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TER VERKRIJGING VAN DEN GRAAD VAN 
DOCTOR IN DE RECHTSGELEERDHEID 
AAN DE ROOMSCH-KATHOLIEKE UNI-
VERSITEIT TE NIJMEGEN OP GEZAG VAN 
DEN RECTOR MAGNIFICUS DR E. DRERUP, 
HOOGLEERAAR IN DE FACULTEIT DER 
LETTEREN EN WIJSBEGEERTE. VOLGENS 
BESLUIT VAN DEN SENAAT. IN HET 
OPENBAAR TE VERDEDIGEN OP DON-
DERDAG 11 DECEMBER 1930 DES 
NAMIDDAGS TE 4 UUR 
DOOR 
ALOYS JOAN JOSEF MARIE MES 
GEBOREN TE MIDDELBURG. 
G. W. DEN BOER - MIDDELBURG 

Aan mijn moeder en de 
nagedachtenis van mijn vader. 

Bij het voltooien van dit proefschrift is het mij een 
plicht en een voorrecht dank te zeggen aan allen, die 
mij met raad en daad terzijde hebben gestaan. 
U, Hooggeleerde Heer Prof. Mr. Dr. V. D. GRINTEN, 
betuig ik mijn bijzonderen dank voor Uw steeds betoonde 
bereidwilligheid bij de behandeling van mijn onderwerp. 
Mijn dank ook aan allen, die mij behulpzaam waren 
in het dikwijls zoo moeilijke verzamelen van de benoodigde 
bouwstoffen voor dit geschrift. 

INLEIDING. 
De Haagsche rechtbank omschreef in haar vonnis van 1 Dec. 
1897 W. v. h. R. 7086, hierbij aansluitend aan de algemeen 
gangbare, historisch gegroeide, opvattingen, retribution als 
vergoedingen „voor het gebruik, te betalen, door wie van eene 
bepaalde praestatie van het gezag gebruik maakt". 
Passen wij dit criterium toe op de instituten, die vóór de 
Fransche revolutie, of in ons land vóór 1795, in het staatkundig 
leven worden aangetroffen, dan stuiten wij allereerst op de 
rechten „regalia" genaamd. 
Deze regalia waren subjectieve hoogheidsrechten van den 
Vorst en de beteekenis ervan wordt ten duidelijkste gekarakte-
riseerd door Fleiner : „Die öffentliche Gewalt bestand aus einem 
Büschel von Hoheitsrechten in der Hand des Fürsten". *) 
Uit verschillende dezer rechten ontwikkelt zich nu het 
proto-type onzer retributiën. Want, indien van deze rechten 
door anderen, dan den Vorst gebruik gemaakt werd, moest 
daarvoor aan dezen worden betaald. 
De subjectieve hoogheidsrechten werden aan de financieele 
belangen van den Vorst dienstbaar gemaakt,2) zij konden worden 
vervreemd en zoodoende konden particulieren bezitters worden 
van, volgens onze huidige begrippen, publiekrechtelijke bevoegd-
heden. 3) 
De beteekenis van het regaliasysteem nam steeds toe en men 
was er zelfs toe gekomen om een „valschemunt-regaal" te 
') Fr. Pleiner. Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, 7e Aufl. 
bldz. 31. 
a) A. Heusler. Institutionen des Deutschen Privatrechts I, bldz. 368. 
3) P. Tjeenk Willink. Publiekrechtelijke geschillen in de Republiek der Ver. 
Nederlanden. Prfschr. bladz. 17. Cf. ). de Meyere. Oude nog bestaande zakelijke 
rechten. Prfschr. bldz. 19. 
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construeeren. ') Ook handhaafden zich sommige regalia — zij 
het dan in gewijzigden vorm tot onzen tijd toe.2) 
De verhouding van de heerlijke rechten en de regalia kan ik 
in deze inleiding niet uitvoerig uiteenzetten. Ik wil hier slechts 
volstaan met een verwijzing naar de opmerking van Prof. de 
Blécourt8) : 
„Tot de heerlijke rechten, met inbegrip van het eigenlijk 
gezegd heerlijk recht, behooren vooreerst de regalia". 
Met het te niet gaan der heerlijke rechten, verdwijnen dus ook 
vanzelf de regalia. 
De inkomsten uit de regalia kregen een groóte beteekenis. En 
dit had verschillende oorzaken. Een dezer oorzaken ligt in de 
wijze van oplegging der belastingen, die in hoofdzaak als beden, 
in ruil tegen privilegiën en bescherming, voorkwamen. *) 
De heffingen krachtens het hoogheidsrecht bleken dan veelal 
gemakkelijker, daar zij ongecontroleerd en zelfstandig konden 
worden aangewend. 
Vanzelf komt de vraag naar voren : hoe ging het met de 
subjectieve vorstelijke rechten in ons land, toen, met den opstand 
tegen Spanje, de persoon van den Vorst ging ontbreken. Het 
antwoord op deze vraag luidt, dat de toestand niet veranderde, 
maar bleef zooals ze geweest was. ') De Staten der gewesten 
werden de dragers der Souvereiniteit ") en op deze staten gingen 
ook de regalia over. 
In deze regalia van het oude Staatsrecht — die thans als 
zoodanig nog slechts historische waarde hebben7) — vinden de 
retributiën haar oorsprong. 
') G. Cohn. System der Finanzwissenschaft (2e Band van System der 
Nationalökonomie), bldz. 77 e.v. 
2) Pleiner. ld. bldz. 317. Cf. Loi concernant les mines, les minières et les 
carrières van 21 April 1810 Rond. II bldz. 275 Fortuijn. Ill bldz. 111. 
3) Prof. Mr. A. S. de Blécourt. Kort begrip van het oud-vaderl. recht bldz. 141. 
*) Cf. Gosses en Japikse. Handboek tot de staatkundige geschiedenis van Nederland 
bldz. 142 e.v. 
E. Glasson. Précis élémentaire de Γ histoire du droit français bldz. 75 e.v. 
Cohn. Id. bldz. 67. 
). H. Scholten. Een onderz. naar de beginselen van retributieheffing Prischi, bldz. 35. 
5) Cf. Mr. A. S. de Blécourt. id. bldz. 1 en 11. Huber. Heedendaegse rechts-
geleertheyt. Deel II bldz. 30 e.v. 
e) Tjeenk Willink, id. bldz. 2, Mr. A. S. de Blécourt. id. bldz. 11. 
7) Cort v. d. Linden. Leerboek der Financien bldz. 35. 
Hoofdstuk I. 
§ 1. HET TIJDVAK VAN 1795—1813. 
De Heerlijke rechten en de regalia kregen in 1798 een schok te 
verduren, welken zij niet meer te boven zouden komen. Natuurlijk 
is de reden daarvan niet alleen te zoeken in het feit, dat de 
staatsregeling van dat jaar korte metten met hen maakte, doch 
veeleer in de omstandigheid, dat de heerlijke rechten als zoodanig 
niet meer in de nieuwe staatsregeling pasten. 
„De wetgevers hielden het heerlijke recht voor strijdig met 
de Volkssouvereiniteit. De overheidsrechten waren onvervreemd-
baar ; waren zij toch vervreemd, dan was dat ten onrechte 
geschied. Wat te voren als recht had gegolden, was geen recht 
geweest, doch een „zugten onder het feodaal systhema" onrecht, 
waaronder het ware recht steeds gesluimerd had." 1) 
De Fransche revolutie en in navolging daarvan de Bataafsche 
revolutie in ons land, schafte de voorrechten der standen af en 
eveneens alle heerlijke rechten. Daarmede waren deze laatste 
in werkelijkheid echter niet voorgoed verdwenen. Met het op 
papier afschaffen van historisch gegroeide toestanden en insti-
tuten, verdwijnen deze niet geheel en al ; zij komen dikwijls 
later weer op om eerst langzamerhand voor goed uit te sterven. 
Niet anders ging het met de heerlijke rechten. Evenmin waren 
mèt het verdwijnen dezer rechten en de daaraan verbonden 
heffingen, de retributiën in haar tegenwoordigen staat geboren ; 
veel van het oude bleef en slechts langzaam kwamen nieuwe 
vormen op en ontwikkelden zich verder, voornamelijk uit rechten 
') Mr. L. ). Hljmans van den Bergh. Opeenvolgen van rechtsregels bldz. 115. 
In dit werk vindt men een uiteenzetting van de heerlijke rechten in 1798 en 
daama en de gevolgen der revolutie t.a.v. deze rechten. 
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in de steden voorkomend. Deze laatste hebben de meeste over-
eenkomst met de huidige retributiën. 
Hoe groot ook — in verband met de principieele verandering 
der staatkundige opvatting — de beteekenis der periode 
1798—1805 is geweest, toch zal ik mij moeten beperken tot het 
behandelen der bepalingen in de verschillende Staatsregelingen 
neergelegd. *) 
Alhoewel de lezing der Staatsregelingen zulks zou doen 
vermoeden, verdwenen de heerlijke rechten en de daarmee 
gepaard gaande heffingen, niet geheel. ,,Na de omwenteling van 
1795 is het van ouds hier te lande bestaande stelsel van heerlijke 
rechten geducht geschokt. Geheel vernietigd werd het niet. Er 
zijn heerlijke rechten, die nimmer werden afgeschaft en nog heden 
ten dage bestaan. Er zijn er ook, die werden opgeheven, doch 
later weer zijn hersteld." *) 
De Staatsregeling van 1798 bevatte zeer radicale bepalingen. 
In de „Burgerlijke en Staatkundige Grondregels" kan men de 
navolgende artikelen lezen : 
„Alle eigenlijk gezegde Heerlijke Regten en Tituls, waardoor 
aan een bijzonder Persoon of Lichaam zou worden toegekend 
eenig gezag omtrent het Bestuur van zaken in eenige Stad, Dorp 
of Plaats, of de aanstelling van deze of gene ambtenaaren binnen 
dezelve, worden voor zooverre die niet reeds met de daad zijn 
afgeschaft, bij de aanneming der Staatsregeling, zonder eenige 
Schaêvergoeding, voor altijd vernietigd." (Art. 24). 
Tevens werden „alle andere Regten of Verpligtingen, hoe 
ook genoemd, uit het Leenstelsel of Leenrecht afkomstig" afge-
schaft ") en andere heerlijke rechten — met name genoemd — 
') Voor nadere bijzonderheden raadplege men o.a. : 
Mr. A. S. de Blécourt. Kort begrip enz. bldz. 138 e.v. ; Mr. A. S. de Blécourt. 
Tijdschr. v. Rechtsgeschiedenis I en II en het hierboven geciteerde werk van 
Hijmans v. d. Bergh bldz. 112 e.v. 
2) P. A. Holleman. Rechtgeschiedenis der heerlijke veren In Holland Prfschr. 
bldz. 163. 
3) Art. 25. Men zie over dit art. het door Prof. de Blécourt in zijn werk 
„Kort begrip" enz. medegedeelde (bldz. 124 e.v.). „Men verwarde heerlijke met leen-
rechten en rekende bovendien rechten, die noch het een noch het ander waren, tot 
de feodale." Art. 25 moet aldus worden opgevat, dat rechten uit het leenstelsel 
afkomstig tegenover andere worden gesteld. Het artikel heeft veel misverstand 
gewekt. 
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werden in dier voege opgeruimd, dat den eigenaar of den 
gebruiker zelf dat recht werd toegekend, (Art. 27). 
Zoo maakte de Staatsregeling van 1798, in theorie althans, een 
einde aan de heerlijke rechten, daar de Revolutie in eens en 
ten volle met het oude regiem wilde breken.1) 
Over retributiën zwijgt de staatsregeling, zij bespreekt wel in 
art. 210 de grondbeginselen van het stelsel der belastingen,maar zij 
zwijgt over heffingen, welke vergoedingen zijn „voor het gebruik, 
te betalen, door wie van eene bepaalde praestatie van het gezag 
gebruik maakt." 2) 
Dit is o. a. hiervan een gevolg, dat de Staatsregeling vrijheid 
van bedrijf waarborgde (art. 53 Burg. en Staatk. Grondregels). 
Behoefte aan toezicht komt vooral dán naar voren, als de over-
heid monopolies vestigt en zoodoende de heffingen aan de gewone 
prijsbepaling gaat onttrekken. 
De nieuwe staatsleer was daarenboven gegrond op de indivi-
dualistische vrijheidsideeën en de subjectieve gezagsrechten, die 
los van objectieve rechtsregelen stonden, waren met deze 
opvattingen niet vereenigbaar.s) 
De staatsregeling van 1798 bracht dus de afschaffing der heer-
lijke rechten, daar al wat herinnerde aan het Leenstelsel, als 
strijdig met het nieuwe staatkundige grondbeginsel der gelijkheid 
en vrijheid, vervallen verklaard werd. Van een erkenning van 
retributiën als een afzonderlijk rechtsinstituut was echter nog 
geen sprake. 
De staatsregeling van 1801 levert op dit gebied weinig nieuws. 
Hoewel reeds aanmerkelijk gematigder, huldigde zij toch dezelfde 
ideeën als haar voorgangster. Zoo bepaalt zij, dat het leenrecht 
geheel wordt afgeschaft met toekenning van een schadeloos-
stelling aan de leenheeren. (Art. 16 Alg. beginselen en 
bepalingen). 
In algemeene trekken regelt zij de staats-, departementale- en 
·) Cf. Prof. A. A. H. Struycken. Het Staatsrecht van het Koninkrijk der 
Nederlanden Ie deel bldz. 119. 
2) Rechtb. 's Gravenhage 1 Dec. 1897 W. v. h. R. 7086. 
s) Œ Prof. Struycken. ld. bldz. 132 e.v. 
6 
gemeentelijke belastingen : handhaaft, voor wat betreft de 
belastingen van den Staat, den bestaanden toestand, geeft meer 
vrijheid aan de departementen en schrijft reglementen voor, 
volgens welke de plaatselijke belastingen behooren te worden 
geheven.1) Zoo vrijgevig als de Staatsregeling van 1798 ter zake 
van de vrije uitoefening van bedrijven, was zij echter niet. (Art. 
4 Alg. beginselen en bepalingen). 
Overigens kan ik deze Staatsregeling vrijwel voorbijgaan en 
wel, omdat de doorvoering van haar beginselen niet voldoende 
tot stand kon komen. Reeds in 1805 immers komt een nieuwe 
Staatsregeling, welke van nog korter duur is en dan ook 
uitsluitend theoretische en geen practische waarde heeft. 
Deze Staatsregeling brengt ook weinig nieuws. Vooreerst 
herhaalt zij nogmaals de afschaffing van het Leenstelsel mèt het 
beginsel van schadevergoeding (Art. 9) en regelt de belastingen. 
Voor wat de gemeentelijke belastingen betreft, bevat zij een 
verschil met haar voorgangster : vereischte deze een Reglement 
voor iedere Gemeente, in 1805 wordt bepaald, dat de Gemeente 
„geene plaatselijke belastingen oplegt, dan ingevolge de alge-
meene bepalingen bij de Wet vast te stellen" terwijl tevens in 
hetzelfde artikel 67 wordt gesproken over „belasting of geld-
ligting", hetgeen een ruimere interpretatie dan het overeen-
komstige artikel der vorige Staatsregeling toelaat. Echter dit 
alles heeft geen andere dan theoretische waarde, daar reeds in 
1806 de Consti tu tioneele wetten de Staatsregeling veranderen. 
Op het gebied der financiën veranderde de Constitutie voor 
het Koningrijk Holland van 1806 echter weinig. De wet van 7 
Aug. 1806 2) bepaalt — gelijk de Staatsregeling van 1805 — dat 
„de" Wet de belastingen zal regelen, welke de gemeentebesturen 
zullen kunnen opleggen, en bepaalt tevens hetzelfde voor de 
departementale belastingen. (Art. 7). 
De invoering der Fransche wetgeving zou ik stilzwijgend voorbij 
kunnen gaan, ware het niet, dat vele regelingen uit dit tijdvak 
') Cf. de artt. 40. 57, 58. 66, 75, der Staatsregeling van 1801. 
2) Opgenomen In Mr. W. ]. C. van Hasselt. „Nederlandsche Staatsregelingen 
en Grondwetten", na de constitutie van 1806. 
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ook nà 1813 voorloopig bleven voortbestaan, de Fransche 
overheersching dus overleefden. Het is daarom noodzakelijk — 
al is een opsomming van alle geldig gebleven regelingen op dít 
gebied ondoenlijk en ook onnoodig — tenminste de voornaamste 
van kracht gebleven bepalingen in dit overzicht te vermelden en 
overigens datgene aan te stippen, waaruit de toen heerschende 
zienswijze over de heffingen, welke ik hier behandel, kan blijken. 
Het is niet wel mogelijk een scherpe grens te trekken tusschen 
de heffingen, die herinneren aan — of feitelijk zijn — vroegere 
regalia en de betalingen, verschuldigd wegens een door de 
overheid bewezen dienst. In dezen tijd vindt men heffingen, welke 
berusten op een voorheen aanvaard hoogheidsrecht en ook hef-
fingen, berustend op het bewijzen van diensten. Deze laatste 
komen meer voor, dan voorheen, reeds hierom, omdat, waar in 
den revolutietijd veel heerlijke rechten waren verdwenen, voor 
de overheid het recht en dikwerf ook de plicht was ontstaan om 
te voorzien in hetgeen vroeger door den eigenaar van het recht 
werd verzorgd. Ook werkte de sterk centraliseerende tendenz 
van de revolutionaire regeeringen in Frankrijk en ook van de 
daarop volgende keizerlijke regeering, er toe mede, dat de 
overheid meer dan vroeger verschillende belangen ging ver-
zorgen. 
Evenmin moet uit het oog worden verloren, dat de hoogheids-
rechten van den Staat niet waren verdwenen. Deze vindt men 
ook in dezen tijd terug. 
Reeds in de inleiding wees ik op een wet, welke tot grondslag 
heeft het hoogheidsrecht, dat den Staat toekomt.1) De eigenaar 
mag zijn eigendom niet onbeperkt exploiteeren : het hoogheids-
recht komt den Staat toe, en de eigenaar moet van dezen een 
concessie verkrijgen om de mijnen te mogen exploiteeren : „Les 
mines ne peuvent être exploitées qu'en vertu d'un acte de 
concession délibéré en conseil d'Etat." (Art. 5) De eigenaar van 
de oppervlakte van den grond heeft zonder concessie geen recht 
op de mijnopbrengst : „Cet acte (de concession) règle les droits 
des propriétaires de la surface sur le produit des mines concédées" 
') Cf. bldz. 2 noot 2. 
Loi concernant les mines, les minières et les carrières van 21 April 1810 
Rond. Π bldz. 275. Fortuijn Ш bldz. 111. 
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(Art. 6) de Staat vermag, krachtens zijn hoogheidsrecht, door de 
concessie-akte ook den eigendom van de mijn te geven : „Il 
donne la propriété perpétuelle de la mine." (Art. 7) 
Een ander gebied, waar, krachtens vroegere hoogheidsrechten, 
retributiën werden geheven, zijn de veren en de tollen. 
De veerrechten bestonden hier nog, zooals van ouds, toen — 
bij decreet van 8 Nov. 1810 — een Fransche wet, die de veer-
overgangen nationaliseerde, executoir werd verklaard. *) 
Na de schadeloosstelling te hebben geregeld, bepaalt art. 7 : 
„Inmédiatement après la clôture du procesverbal d'estimation, 
les préposés de la régie prendront possession, au nom de la 
nation, des objets y designés." De factoren, die op de tarieven 
van invloed zijn, worden opgesomd (Artt. 19—23) en ten slotte 
wordt de verpachting geregeld. (Art, 25 e. v.) 
Er is echter slechts weinig geschied krachtens deze wet, daar 
zij zeer kort van kracht is geweest ; reeds ín 1811 bij decreet 
van 21 Oct.2) werd bepaald : „Il n'est rien innové à la propriété 
des bacs, ponts-volants et passages d'eau de toute espèce dans 
les departemens de la Hollande. Tous les propriétaires justi-
fieront de leur propriété auprès du conseiller d'état directeur 
des ponts et chaussées, avant le 1er janvier 1813, qui nous en fera 
son rapport". (Art. 11) 
Dit decreet is niet toegepast voor de gebieden beneden Waal, 
Merwede, Biesbosch, Volkerak, de Krammer en de Grevelingen *), 
terwijl het van den anderen kant ten deele nog van kracht is. *) 
Het bepaalde eveneens, dat voortaan zonder concessie geen 
veerrechten meer konden worden gevestigd : 
„A l'avenir aucun droit ne pourra être établi sur les routes, 
canaux, ponts, écluses, passages d'eau ou de terre de toute 
') Loi relative au Regime, à la police et à Γ administration des bacs et 
bateaux sur les fleuves, rivières et canaux navigables van 26 Nov. 1798 (6 
frimaire an VII) Bull. No. 246. Rond. II bldz. 373. Fortuijn I bldz. 442. 
2) Décret Impérial relatif à la classification des routes et des péages qui c'y 
perçoivent et à d'autres objets de cette nature. 
(Cour, d' Amsterdam No. 298). Fortuijn III bldz. 374. 
3) Omdat het alleen voor „les departemens de la Hollande" gold. 
*} Voor wat betreft de veerrechten grootendeels afgeschaft door de verenwet 
van 15 Juli 1921 Stbl. 838. Men zie art 47 lid 2 dier wet: „Tarieven, welke 
voor veerrechten zijn vastgesteld krachtens keizerlijk Decreet van 21 October 1811, 
worden gehandhaafd". 
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espèce dans les departemens de la Hollande, sans un décret 
spécial émané de nous." (Art. 10) 
Dit decreet gold eveneens voor de tollen en voor deze is art. 
10 van het decreet tot op den huidigen dag van kracht gebleven. 
Voor de tollen bepaalde het decreet overigens ook, dat die, 
welke toebehoorden aan Gemeenten en particulieren in stand 
zouden blijven, die welke de Staat in eigendom had, zouden 
worden opgeheven. (Artt. 2, 3, 4 en 6) 
De veer- en sluisgelden ten behoeve van den Staat werden 
uitdrukkelijk gehandhaafd, (Art. 8) terwijl zonder speciaal 
decreet voortaan geen tollen meer zouden kunnen worden 
gevestigd. 
Nadat ik eenige voorbeelden heb gegeven van rechten, die 
ons aan de vroegere heerlijke rechten herinneren, wil ik dit thans 
doen voor de gelden, betaald voor genoten diensten. „Weliswaar 
is ook het tolgeld veelal te beschouwen als eene retributie voor 
aan het publiek bewezen diensten (het onderhoud van brug of 
weg), maar dit onderhoud liet vooral vroeger niet zelden te 
wenschen" 1) en daarom gelijken deze tolgelden meer op hef-
fingen krachtens hoogheidsrecht, dan op een heffing voor een 
bewezen dienst. 
De weeg- en meet-gelden kan ik als voorbeeld van deze laatste 
categorie nemen. Ten aanzien van deze gelden vindt men in een 
arrêté van 29 Oct. 18002) het navolgende : 
„Dans toutes les villes où le besoin du commerce l'exigera, il 
sera établi par le préfet . . . . des bureaux de pesage, mesurage 
et jaugeage publics, où tous les citoyens pourront faire peser, 
mesurer et jauger leurs marchandises, moyennant une rétri-
bution juste et modérée, qui en exécution de Γ art. 21 de la loi 
du 28 Mars 1790 sera proposée par les conseils généraux des 
municipalités et fixée au conseil d'Etat, sur l'avis des sous-préfets 
et préfets." (Art. 1) 
Art. 21 van de wet van 28 Maart 1790, waarnaar in dit artikel 
wordt verwezen, luidde als volgt : 
') F. A. Holleman. ld. bldz. 148. 
2) Arrêté relatif à l'établissement des Bureaux de pesage, mesurage et 
jaugeage publics van 29 Oct. 1800 Rond. ΠΙ bldz. 15 Fortuijn Π bldz. 146. 
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„En concequence. . . . , et quant au service des places et 
marchés publics, il y sera pourvu par les municipalités des lieux, 
qui sous l'autorisation des assemblées administratives, fixeront 
la retribution juste et modérée des personnes employés au 
pesage et mesurage." *) 
Een wet van 1802 2) bepaalt hierover nog : 
„Il sera établi dans les communes qui en seront jugées suscep-
tibles par le Gouvernement, des bureaux de pesage, mesurage 
et jaugeage publics. Nul ne sera contraint à s'en servir, si ce 
n'est pas dans le cas de contestation." (Art. 1) 
„Les tarifs des droits à percevoir dans ces bureaux et les 
règlements y relatifs, seront proposés par les conseils des com-
munes" etc. (Art. 2) 
Uit de hier medegedeelde regelingen blijkt zoowel de cen-
traliseerende werking van het Fransche staatsbestuur als de 
opvatting ten aanzien der „retributions". 
Van een verplichtend stellen der inrichtingen is geen sprake, 
dit kan slechts geschieden indien er een meeningsverschil is ; 
de opbrengst van de heffing komt ten goede aan de beambten. 
Tot slot van dit korte overzicht van het Fransche tijdperk wil 
ik nog wijzen op een, voor de waardeering der retributiën, 
belangrijke wet van 1798. ') Onder de „recettes" worden opge-
noemd o. a. : „Du produit des biens communaux susceptibles de 
location. De celui de la location des places dans les halles, les 
marchés et chantiers, sur les rivières, les ports et les promenades 
publiques". (Art. 7) Hieruit blijkt dat deze „recettes" beschouwd 
werden als een opbrengst van privaatrechtelijke overeenkomsten 
van huur en verhuur. 
Het Fransche tijdvak is voor ons, gelijk vanzelf spreekt, niet 
het belangrijkste, dit begint mèt het herstel onzer nationale 
onafhankelijkheid. 
Dit tijdperk bouwt van den eenen kant voort op de beginselen 
') Fortuijn Π bldz. 146. 
3) Lol relative à Γ établissement de Bureaux de pesage, mesurage et jaugeage 
van 19 Mei 1802. Rond. Ш bldz. 25. Fortuijn II bldz. 207. 
3) Loi qui détermine le mode administratif des recettes et dépenses 
départementales, municipales et communales van 1 Dec. 1798. Rond. II bldz. 115. 
Fortuijn I bldz. 456. 
Cf. Thorbecke. Over plaatselijke begrooting bldz. 64 e.v. 
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van den Franschen tijd en grijpt van den anderen kant terug 
naar toestanden en opvattingen van vóór de groóte revolutie. 
§ 2. DE HEERLIJKE RECHTEN NA 1813. 
Ten aanzien der heerlijke rechten ging men in 1813 ten deele 
terug naar den tijd van vóór de Fransche revolutie.1) 
„In 1814 heeft Koning Willem I bij een besluit, waarvan de 
rechtsgeldigheid wèl betwist, doch in de jurisprudentie steeds 
aanvaard is, ter tegemoetkoming aan de benadeelden, de heerlijk-
heden en enkele oneigenlijke heerlijke rechten hersteld." 2) 
En dit kan geenszins verwondering wekken. Want behalve 
de hierboven gegeven reden van herstel „ter tegemoetkoming aan 
de benadeelden", moet niet uit het oog worden verloren, dat de 
restauratie in 1813 hier te lande geen verschijnsel was, dat 
beperkt bleef binnen onze landsgrenzen ; neen na Napoleon's 
val had overal een herstel van vroegere toestanden plaats. 
Dit herstel nam hier echter niet de scherpe vormen aan, die 
het elders, vooral in Frankrijk, verkreeg. De reactie op de 
revolutie was hier niet zoo scherp, daar deze zelf hier niet zoo 
hevig was geweest. 
De heerlijke rechten werden dan ook niet onbeperkt hersteld ; 
de rechten, die door de wet met name waren afgeschaft en die 
niet meer pasten in den toestand, zooals deze sinds 1795 was 
gegroeid, herleefden niet meer. Wat indruischte tegen de inge-
stelde vrijheid van bedrijf, bleef afgeschaft ; andere rechten 
waren vernietigd, zooals het recht van waag „voor zoover de 
gerechtigde mocht beweren ieder ander in zeker gebied het 
waaghouden te kunnen beletten." „Het is de Overheid, die dit 
gezag omtrent het bestuur van zaken heeft uit te oefenen." 3) 
Doch ook de herstelde heerlijke rechten, werden langzamer-
') Cf. Prof. A. A. H. Stniycken. ld. bldz. 120 e.v. 
2) Mr. A. S. de Blécourt ld. bldz. 146. Deze maakt onderscheid tusschen het 
eigenlijk gezegd heerlijk recht (de regeermacht : wetgeving, rechtspraak, bestuurs-
macht) en oneigenlijke heerlijke rechten (allerlei rechten, die ambachtsgevolg 
waren). De Blécourt gebruikt hier de term „eigenlijk gezegd heerlijk recht" gelijk 
art. 24 der Burgerl. en Staatk. grondregeb van de Staatsregeling van 1798, Cf 
Kort Begrip enz. bldz. 139 e.v. 
3) ld. bldz. 145. 
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hand ten doode opgeschreven. Slechts sommige, zooals jacht-
rechten, veerrechten — dat is het recht om met uitsluiting van 
anderen een veer te hebben op 's lands stroomen — bleven zeer 
lang bestaan of bestaan nog, met name de veerrechten.1) 
De geschiedenis der heerlijke rechten na 1813 is een geschie-
denis van instellingen, die langzamerhand verdwijnen. In 1814 
(26 Maart Stbl. 46) verschijnt — nadat t. a. v. sommige heerlijke 
rechten reeds een jaar te voren2) provisioneele bepalingen 
waren gegeven — een souverein besluit, dat provisioneele 
bepalingen omtrent verschillende heerlijke rechten bevat. Nu 
reeds begon de afbrokkeling : naast algeheel herstel van eenige 
heerlijke rechten werden andere slechts ten deele hersteld. 8) 
Het besluit bedoelde slechts beginselen te geven, gelijk blijkt uit 
een dispositie van den Secretaris van Staat voor de binnenland-
sche zaken. *) De H. R. is echter van oordeel, dat het besluit 
werkelijk herstel en niet slechts uitzicht op herstel geeft (7 Nov. 
1919 W. v. h. R. 10504). In hetzelfde jaar 1814 verschenen 
nog eenige andere souvereine besluiten betreffende deze rechten.5) 
Voor bepaalde heerlijke rechten werd teruggegaan naar den 
tijd van vóór de Fransche overheersching, gelijk blijkt uit een 
„advertissement" van den Secretaris van Staat voor de binnen-
landsche zeiken, dat bepaalt, dat de eigenaren, wien het in den 
Franschen tijd ontnomen was, het heerlijke recht konden terug-
krijgen. e) Eveneens werd het jachtrecht „teruggegeven" aan 
allen, die het vóór 1794 wettig hadden bezeten, zij het dan met 
eenige beperking. ') 
Ook moge hier nog worden gereleveerd een in het reglement 
') Men zie over de veerrechten het prfschr. van F. A. Holleman : Rechtsge-
schiedenis der heerlijke veren in Holland, alwaar men op bldz. 185 e.v. een 
opsomming aantreft van wetten en besluiten betreffende de veren vanaf 1814 tot 
heden. 
2) Souverein besluit van 23 Dec. 1813 Bijv. I 39. D'Engelbronner Ie Serie 
1813-·20 bldz. 10. 
3) Zie over dit besluit Rechtb. Den Bosch 17 Juni 1842 W . v. h. R. 316 ¡ 
Hof N. Brabant 2 Met 1843 W . v. h. R. 409 : H. R. 28 Juni 1844 W . v. h. R. 
513 en 514; Rechtb. Den Bosch 15 Jan. 1865 W . v. h. R. 2670 en 1 Juni 1917 
W . v. h. R. 10176 en Prof. A. Struycken ld. bldz. 116 en 120. 
*) 12 Mei 1814 Bijv. Ш З - ' Н bldz. 832 D'Engelbronner. bldz. 55. 
f) Zie S. B. B. van 21 Sept. Stbl. 101 en 28 Sept. 1814 Stbl. 102. 
e) 3 Mei 1814 Bijv. ISIS-'H bldz. 827. 
i) S. B. van 8 Febr. 1815 Stbl. 11. 
13 
op het bestuur ten platte lande 1) voorkomende bepaling in art. 
13, waarin de recognitie wordt geregeld te heffen door den 
eigenaar van het heerlijk recht voor de voordracht van burge-
meester en raadsleden. 
De beteekenis der heerlijke rechten werd echter steeds minder, 
wat wel blijkt uit hetgeen Thorbecke naar aanleiding van de 
reglementen ten platten lande over de heerlijke rechten zegt.2) 
Verscheidene van de opmerkingen, die Thorbecke over deze 
reglementen maakt, kunnen hier worden voorbijgegaan, daar zij 
buiten ons terrein liggen. Wel van belang is, hetgeen hij opmerkt 
ten aanzien van artikel 152 der Grondwet (1815) met betrekking 
tot de heerlijke rechten, Thorbecke ontkent, dat er „wettig ver-
kregene heerlijke regeeringsregten" zouden bestaan. Het Kon. 
besluit van 26 Maart 1814 Stbl. 46 immers gaf, naar zijn meening, 
dergelijke rechten niet. ') Eerst bij de reglementen van 1816 
werden deze ingevoerd en gecontinueerd in die van 1825. En hij 
vervolgt aldus : „Naar de hedendaagsche Staatsbeginselen" — 
Thorbecke spreekt in 1840 — „kan een publiek regt niet meer 
bijzonder eigendom zijn, noch in den handel. Zonder schade-
vergoeding kunnen ze worden vernietigd". Reeds in 1840 be-
schouwde Thorbecke dus de heerlijke rechten als in strijd met 
de Staatsbeginselen ; het waren overblijfselen van vóór de 
revolutie, die niet meer pasten in het nieuwe stelsel en het 
wederom invoeren van die rechten was een teruggrijpen naar 
den toestand van vóór 1798, waar dit teruggrijpen geen steun meer 
vond in de bestaande verhoudingen. Daardoor waren de heerlijke 
rechten van hun basis beroofd en moesten derhalve verdwijnen. 
Met de inwerkingtreding van art. 4 der additioneele artikelen 
van de Grondwet van 1848 was het laatste spoor van eigenlijk 
gezegde heerlijke rechten verdwenen, In de jaren 1798/1814 
hebben ze niet bestaan ; van 1814/1848 zijn ze uitgeoefend. 
De z.g.n. accrochementen (een jachtrecht, een vischrecht, een 
') Reglementen van 23 Juli 1825. 
2) Aanteekening op de Grondwet. Deel II bldz. 115 e.v. 
3) Zie hierboven bldz. 12. Thorbecke laat in het midden of dit besluit al 
dan niet verbindend is. Zie hierover ook de Blécourt id. bldz. 146. „In 1814 
heeft Koning Willem I bij een besluit, waarvan de rechtsgeldigheid wèl betwist, 
doch in de jurisprudentie steeds aanvaard is, ter tegemoetkoming aan de bena-
deelden de heerlijkheden en enkele oneigenlijke heerlijke rechten hersteld". Zie 
ook Hijmans v. d. Bergh id. bldz. 187. 
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veerrecht, een coUatierecht,1) recht van aanwas enz.) zijn zaken 
in den handel, en zijn blijven bestaan, maar het zijn geen 
heerlijkheden.2) 
Aldus teekent Prof. de Blécourt den toestand na 1848. En 
zelfs deze accrochementen of oneigenlijke heerlijke rechten 
worden steeds sterker ingekort, gelijk b.v. de jachtwet van 1923 
(2 Juli 1923 Stbl. 331) getuigt. Tevens bewijst deze wet, dat 
nog zeer dikwijls deze oneigenlijke heerlijke rechten gewoon 
heerlijke rechten worden genoemd. Art. 69 immers bepaalt : 
„Onder jachtrechten worden in deze wet verstaan de heerlijke 
en andere zakelijke, op onroerend goed gevestigde, jachtrechten." 
Alle jachtrechten zijn — aldus art. 70 — opgeheven en kunnen 
niet meer worden gevestigd. 
De eigenlijke heerlijke rechten bestaan niet meer s) en ook de 
oneigenlijke zijn meer en meer aan het verdwijnen. *) 
') Het coUatierecht d 1 oorspronkelijk het recht om iemand als pastoor ter 
benoeming aan den bisschop voor te dragen (Cf. de Blécourt id. bldz. 132) later 
overgegaan In het recht om den predikant voor te dragen, Is bij de wet van 
16 Dec. 1861 Stbl 124 opgeheven voor zoover het aan den staat behoorde. In 
1848 werden bij de add bepalingen der Grondwet „de heerlijke rechten betref-
fende voordracht of aanstelling van personen tot openbare betrekkingen" 
afgeschaft. Bi) de Grondwetherziening van 1922 werd het coUatierecht als heerlijk 
recht beschouwd en bij art. III der add. artikelen afgeschaft, doordat ш boven­
gemeld artikel werden Ingevoegd de woorden „of kerkelijke". 
2) Cf. de Blécourt. ld. bldz 147. 
3) Cf. Holleman. ld. bldz. 29. 
4) Cf Hijmans ν d Bergh. ld. bldz. 190 e.v. 
Hoofdstuk П. 
DE RETRIBUTIEN VAN 1813 TOT 1848. 
Dit tijdvak is voor de retributiën van meer gewicht dan het 
voorafgaande. Derhalve moet ook de geschiedenis uitvoeriger 
worden geschetst. 
Voor de Provinciale- en Gemeentelijke retributiën ben ik 
afgeweken van het jaar 1848 en wel om de voor de hand liggende 
reden, dat het keerpunt in de geschiedenis voor deze retributiën 
ligt in de organieke wetten, voortvloeiend uit de Grondwets-
wijziging van 1848. 
§ 1. DE RIJKSRETRIBUTIEN VAN 1813—1848. 
1. De G r o n d w e t t e n v a n 1814 en 1815 
en d e h e r z i e n i n g v a n 1840. 
Dít overzicht moet aanvangen met een niet van kracht 
geworden stuk, dat voor de geschiedenis en de theorie echter 
zeer belangrijk is n.l. de Schets van Van Hogendorp. 
Deze houdt twee artikelen in, welke voor deze studie van 
belang zijn : 
Art. 53 : „De belastingen zijn algemeen over1) de geheele 
Vereenigde Nederlanden, zij blijven op den tegenwoordigen voet, 
totdat er anders over beschikt wordt bij de wetten ; en er wordt 
geen penning geheven buiten eene wet". 
Art. 55. „De Munt als een Regaal, staat onder den Souve-
reinen Vorst". 
') Aldus de 3e redactie van de Schets bij Dr. H. F. Colenbrander, Ontstaan 
der Grondwet. In de „Schets" opgenomen in Thorbecke's Aanteekening staat 
„voor". 
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Op art. 53 kom ik nader terug bij de behandeling der Grond-
wetten van 1814 en 1815, Art. 55 is daarom interessant, omdat 
bet begrip der regalia er duidelijk in staat uitgedrukt.1) 
In de Grondwet van 1814 zijn deze artikelen níet onveranderd 
overgenomen. „De Souvereine Vorst en de Staten-Generaal 
gezamenlijk zijn alleen en bij uitsluiting bevoegd tot het heffen 
en regelen van belastingen. (Art. 117, Ie lid). 
„De Souvereine Vorst heeft het regt van de Munt en het opper-
bestuur over dezelve. Hij vermag Zijne beeldtenis op de Munt-
speciën te doen stellen." (Art. 41) 
„Het toezigt en de zorg over de zaken van de Munt met den 
aankleve van dien, en beslissing der questiën over het allooi, 
essai, en wat dies meer is, wordt opgedragen aan een kollegie 
onder den titel van Raden en Generaalmeesters van de Munt, 
achtervolgens zoodaanige instructiën, als bij de wet zullen worden 
vastgesteld." (Art. 119, Ie lid) 
De Grondwet van 1815 veranderde wederom aan de hierboven 
genoemde artikelen. 
„Geene belastingen kunnen ten behoeve van 's lands kas 
worden geheven, dan uit krachte van eene wet". (Aucune im-
position ne peut être établie au profit du Trésor public qu'en 
vertu d'une loi). (Art. 197) 
„De Koning heeft het regt van de Munt. Hij vermag zijne 
beeldtenis op de Muntspeciën te doen stellen. (Art. 62). 
„Het gewigt en gehalte der Muntspeciën zoowel als derzelver 
waarde wordt door de wet geregeld." (Art. 200). 
De Grondwet van 1840 bracht geen wijziging in deze bepalingen. 
Een vergelijking tusschen art. 53 der Schets, art. 117 van de 
Grondwet van 1814 en art. 197 van de Grondwet van 1815 toont 
') Opmerkelijk is, dat de Ie en 2e redactie van de Schets anders lulden. 
Art. 61 bepaalt daar als volgt : „De Munt staat onder het opzigt van de 
Staaten-Generaal" Hier werd dus feitelijk elke gedachte aan een regaal uitgesloten. 
Is Hogendorp later tot de zienswijze, neergelegd in de Schets gekomen ? Of is 
hier de meening van Koning Willem I doorslaggevend geweest, die aan van 
Hogendorp schreef : „De Munt is een Regaal, hetgeen de Vorst aangaat ; In 
andere landen, ook in Engeland''. 
Cf. Colenbrander ld. Dl. I bldz. 12 en 35. 
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aan, dat de wijzigingen niet uitsluitend redactie-veranderingen 
waren. Immers de Schets sprak van „geen penning heffen buiten 
de wet", d. w. z. elke heffing zou krachtens een wet moeten 
geschieden, de redactie is zóó ruim, dat niet alleen belastingen 
in engeren zin onder het artikel zouden vallen. De Grondwet van 
1814 sprak alleen van belastingen en bracht „heffen en regelen" 
bij den Vorst en Staten-Generaal. 
„Wat wilde zeggen : heffen en regelen ? Zouden de Staten-
Generaal de belastingen, gezamenlijk met den Vorst, heffen?" ') 
In 1815 werd deze moeilijkheid opgelost, door de veranderde 
redactie. Maar wat onder het begrip „belasting" in dezen tijd 
te verstaan ? 
Uit hetgeen Thorbecke hierover schreef, blijkt, dat dit niet 
vast omlijnd was. „Omvat de regel" (d. w. z. het rusten op een 
wet) „niet het porto van brieven, weg-, brug-, sluisgelden en 
dergelijke, de regten voor verheffing in den adelstand even zeer, 
als die voor jagtacten en octrooyen van uitvinding, zoo zij tevens, 
't welk uit eene zuivere opbrengst blijkt, belasting zijn, en in 
's Lands kas komen of behooren te komen ?"2) 
Deze door Thorbecke hier genoemde rechten en gelden zijn 
in diverse Kon. besluiten geregeld. Mede in verband met art. 
197 der G. W. (1815) somt Thorbecke nog meer moeilijkheden op: 
„Moesten bepalingen, als die van art. 4 en 14 der overeen-
komst tusschen de oeverstaten van den Rijn van 31 Maart 1831 
Stbl. 17 met de lijsten van regten en tarieven, niet bij eene wet 
zijn bekrachtigd ? Volgens art. 195 (197 van 1815) zonder 
twijfel. Maar het onjuiste opstel van art. 57 s) (58, 1815) stoort 
eene zekerheid, die boven bedenking moest zijn." *) 
„Hoe maakt men het met de belastingen in de overzeesche 
bezittingen ? Worden die niet ten behoeve van 's Lands kas 
geheven ?" 5) 
In verband met artikel 197 geeft ook artikel 212 (G. W. 
') Thorbecke. Aanteekening op de Grondwet bldz. 233. 
2) ld bldz. 234 e.v. 
3) Art. 58. Ie lid G. W . 1815: „Insgelijks wordt aan den Koning opgedragen 
bet regt om alle andere verbonden en verdragen te doen sluiten en te bekrachtigen. 
<) Thorbecke. ld. bldz. 233 e.v. 
*) ld. bldz. 234. 
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1815) ') moeilijkheden, d. w. z. de toepassing ervan. Thorbecke 
wijst op het beginsel van dit artikel : op den vrijdom van 
inkwartiering etc, tenzij in onvoorziene omstandigheden en tegen 
schadeloosstelling en op de geheel andere toepassing in 
werkelijkheid.2) 
Ook hier wederom een last, die niet onder art. 197 werd 
gerekend. 
Wanneer men dit laatste artikel in den Hollandschen tekst 
vergelijkt met den Franschen treft ons een verschil ; daar immers 
wordt gesproken van „imposition" d. w. z. „heffing", hetgeen 
ongetwijfeld ruimer is dan „belasting". In de praktijk echter 
hield men zich aan den Hollandschen tekst en vatte de bepaling 
van art. 197 op als alleen geschreven voor belastingen in en-
geren zin.8) 
De vergelijking der artikelen, handelende over de munt toont 
belangrijke verschillen in de Schets en de Grondwetten van 
1814 en 1815. Hield de Schets nog vast aan het begrip „regaal" 
in zijn volle beteekenis en handhaafde de Grondwet van 1814 
dit begrip ten deele nog door den Koning „het opperbestuur 
over dezelve" op te dragen, in 1815 werd de bevoegdheid zoo-
danig geregeld, dat van het regaal alleen de herinnering over-
bleef ; de consequenties van het hoogheidsrecht werden niet 
aanvaard. Immers — ik laat Thorbecke aan het woord — „het 
wetgevend deel van het Hoogheidsregt van de Munt, bepalende 
het gewigt, het gehalte en de waarde der muntspeciën, oefent 
de Koning, gezamenlijk met de Staten-Generaal." *) 
„Maar aan den Koning zijn de uiterlijke teekenen der oefe-
ning van het Hoogheidsregt der Munt toegelegd, in zoo verre 
hij de muntspeciën op zijn naam en met zijne beeldtenis mag 
doen slaan." ') 
') Art. 212: „Alle kosten voor de legers van het Rijk worden uit 's Lands 
kas voldaan De inkwartiering en het onderhoud van het knjgsvolk, de trans-
porten en leverancien van welken aard ook, aan 's Komngs legers of vestingen, 
kunnen niet ten laste van een of meerdere inwoners of gemeenten worden gebragt. 
Zoo door onvoorziene omstandigheden zoodanige transporten of leverancien van 
bijzondere personen of gemeenten worden gevorderd, zal het rijk dezelve te 
gemoet komen en op den voet, bij de reglementen bepaald, schadeloos stellen. 
2) Thorbecke ld bldz 263 e.V. 
3) Cf. H. A. G Venema. Retributlèn Prfschr. bldz. 99. 
«) Thorbecke ld. bldz. 152. 
s) ld. bldz. 153. 
19 
In het negende hoofdstuk van de Grondwet van 1815 „van 
den waterstaat" komt nog een art. voor, dat handelt over retri-
butiën, n.l. art. 225. Hierin wordt bepaald, dat de opbrengst 
van weg- brug- en sluisgelden uitsluitend bestemd zal zijn tot 
onderhoud van de werken, waarop deze gelden betaald worden, 
het overschot zal voor soortgelijke werken in dezelfde provincie 
worden besteed, doch gelden, ontvangen „op de groóte commu-
nicatiën van het rijk" kunnen ook elders worden gebruikt. 
Thorbecke merkt naar aanleiding van dit artikel op, dat de 
regel, dien men op het oog had — dat de tollen niet hooger 
mogen gaan dan het onderhoud van den weg noodig maakt — 
huishoudelijk onbetwistbaar is.1) 
Overigens ís hij terecht over het artikel niet te spreken. 
Inderdaad blijkt ook uit de totstandkoming van het artikel,2) 
dat geenszins eenstemmig over de strekking werd geoordeeld. 
Toen reeds werd gezegd, wat Thorbecke met andere woorden 
van het 9e Hoofdstuk van de Grondwet schreef : „Zoo men in 
de Afdeeling van de magt des Konings met een enkelen trek 
gewaagde van het algemeene toezigt en bestuur over den water-
staat, de bruggen en wegen en bij de magt der provinciale staten 
met een paar artikelen van hun gezag te dien aanzien, het gansche 
IX Hoofdstuk kon vervallen." *) 
Daarenboven wijst Thorbecke er terecht op, dat er toch geen 
reden is om hier de Kroon alléén te laten beschikken waar het 
overschot der ontvangsten zal kunnen worden besteed. 
Voor zooverre de Grondwetten tot aan de wijziging van 1848, 
artikelen inhouden, die beteekenis hebben voor retributiën of 
regalia, zijn zij thans besproken. De Grondwetswijziging van 
1840 immers veranderde aan de hierboven besproken artikelen 
alleen de nummering. 
De Grondwet beschouwde, in dit tijdperk, de retributiën niet 
als een belasting, *) 
') ld. bldz. 291. 
») α . Dr. H. T. Colenbrander. ld. Π bldz. 539 e.v. 
3) ld. bldz. 292. 
*) Cf. Buys De Grondwet II bldz. 579 e.v. Deze meent, dat de vraag of 
retributiën belastingen zijn ter zijde kan worden gelaten, daar de betaling niet 
kan worden gevorderd, zonder een daad van wetgeving te plegen. 
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2. R i j k s r e t r i b u t i ë n , g e r e g e l d b i j d e w e t 
i n d e p e r i o d e 1813—1848. 
De tarieven voor de akten voor jacht en visscherij zijn reeds 
spoedig vastgesteld in een wet van 11 Juli 1814, Stbl. 79. Een 
ander voorbeeld van bij de wet geregelde retributiën zijn de 
tarieven voor de afgiften van akten, opgenomen in een Fransche 
wet, die de griffierechten bij de rechtbanken regelde en 
welke gehandhaafd werd bij Besluit van 23 Dec. 1813 
Stbl. 17. *) 
Sommige belastingen vertoonen ook nog het kenmerk, dat zij 
feitelijk zijn vergoedingen voor gepraesteerde diensten. 
In 1813 werd het toen bestaande belastingstelsel provisioneel 
gehandhaafd, maar reeds spoedig werd getracht de belastingen 
van het Fransche kleed te ontdoen en een nationaal stelsel in te 
voeren. Voor deze regelingen moet het aanknoopingspunt worden 
gezocht vóór 1795 en ten deele ook in de wetten van het Koninkrijk 
Holland, wat zeer begrijpelijk is, wanneer men bedenkt, dat 
zoowel de regelingen onder Schimmelpenninck, die onder het 
Koninkrijk Holland, als díe na 1813, haar ontstaan te danken 
hebben aan den Minister Gogel. 
Reeds in 1813 verscheen een Souverein Besluit2) dat een 
Fransche heffing afschafte en teruggreep naar de regeling onder 
het Koninkrijk Holland. 
Art. 43 van dit Besluit bepaalt, dat in plaats van het Regt 
van Navigatie in 1814 provisioneel hersteld en in werking gebracht 
worden de voormalige dominiale, provinciale en andere water-
tollen „zooals die, bij derzelver afschaffing op ultimo December 
1810, bestonden." 
Hier vindt men een voorbeeld van een regeling van heffingen 
die vergoedingen voor diensten waren geweest. 
Deze watertollen zijn een voorwerp van wettelijke regeling 
geworden en gebleven. De historische verklaring van dit ver-
schijnsel is te vinden in het tijdperk der Republiek. 
1) Wet inhoudende de instelling van regten van Griffie bij de burgelljke 
regtbanken en bij die van Koophandel van 21 Ventôse An 7 (17 Maart 1753). 
2) Souverein Besluit van 23 Dec. 1813 Stbl. 17, hier onder de wetten gerang-
schikt, omdat deze Souvereine besluiten vóór de Grondwet van 1814 kracht 
van wet hadden. 
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De gelden te water, de convooi- en licentgelden waren 
oorspronkelijk respectievelijk gelden voor bescherming, en 
verlof gel den om goederen naar den vijand te mogen vervoeren. 
Vergoedingen voor diensten dus. Het werden echter reeds 
spoedig belastingen bij in- en uitvoer, vooral toen, na den Vrede 
van Munster in 1648, de heffingen op de oude basis feitelijk 
niet meer noodig waren,1) Zij kregen toen een gemengd karakter: 
dat eener vergoeding en wel voor het gebruik der stroomen 
en havens, en dat eener belasting. 
In 1821 werden onze belastingen in een stelsel vastgelegd, 
dat zeer duurzaam zou blijken te zijn. (Wet van 12 Juli 1821 
Stbl, 9),2) Het zou mij te ver voeren en buiten het bestek var 
dit werk gaan om over de regeling, in dit stelsel neergelegd, in 
bijzonderheden te treden, daar dit meer behoort tot de geschie-
denis van het belastingwezen in .engeren zin. 
Het stelsel onderscheidt de middelen in 5 groóte groepen : 
I. Directe belastingen. 
IL Indirecte belastingen. 
III. Accijnzen. 
IV. Regten op de gouden en zilveren werken. 
V. De in- en uitgaande regten, 
3. R i j k s r e t r i b u t i ë n , g e r e g e l d bij K. B. 
i n d e p e r i o d e 1813—1848, 
De voornaamste der retributiën, op deze wijze geregeld, zijn 
wel de tolgelden. De regeling berust op het Fransche decreet 
van 21 Oct. 1811 : „Décret imperial relatif à la classification 
des routes et des péages qui s'y perçoivent et à d'autres objets 
de cette nature." 3) In 1822 (7 Febr. Stbl. 4) verschijnt een К. В. 
dat bepalingen omtrent de invordering der tolgelden geeft. 
In 1833 werden de invordering en de tarieven wederom bij 
*) Cf. Mr. W . F. Treub. Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Prov.-
en Gem. Belastingen in Nederland. Passim. Dezelfde schrijver wijst ook op het 
In 1821 provisioneel gehandhaafde patentrecht, nu een belasting geworden, doch 
eertijds een vergoeding voor diensten. 
2 ) Ingevoerd 1 Jan. 1823 bij K.B. van 18 Oct. 1822 Stbl. 45. 
8 ) Fortuijn III bldz. 374. Cour. d'Amst. No. 298. Cf. bldz. 8. 
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К. В. geregeld (29 Oct. 1833 Stbl. 59). De Kroon regelde dus 
deze materie in haar geheelen omvang, gelijk ook kan blijken 
uit het K. B. van 13 Sept. 1834 (Stbl. 28), dat de tollen regelde 
op de wegen Delfzijl—Groningen en Groningen—Stroobos. 
Bleek hierboven, dat de watertollen een wettelijke regeling 
ontvingen, ook de Kroon regelde in diverse Kon. besluiten deze 
materie. Vele van deze besluiten waren een uitvloeisel van 
gesloten tractaten en werden daarom door de Kroon geregeld. 
Zoo gaf een K. B. van 1 Maart 1827 no. 9 voorloopige reglementen 
op den Nederlandschen Rijn en dat van 28 Juni 1831 (Stbl. 19) 
het definitieve reglement, waarvan art. 3 bepaalde : De water-
tollen, nog op de Waal bestaande, zullen ophouden en vervangen 
worden door regten in de : „Overeenkomst tusschen de oever-
staten van den Rijn en Reglement betrekkelijk de vaart op 
gezegden stroom" bepaald, terwijl art. 4 van dit reglement 
luidt : De tollen zullen worden vervangen door een vast recht. 
Nog andere artikelen van dit K. B. zijn voor ons van belang, 
zij passen echter beter bij de Gemeentelijke retributiën, wes-
halve ik deze in die paragraaf zal behandelen.1) 
Een andere regeling van watertollen bij K. B. treft men aan 
in een besluit van 14 Mei 1835 (Stbl. 20) ; ook hier worden de 
tarieven der watertollen geregeld door de Kroon, gelijk ook in 
een K. B. van 11 Juni 1839, (Stbl. 16) dat de tolgelden regelt 
op de Oosterschel de. De regeling geschiedde op deze wijze, dat 
de tarieven van Mainz van 31 Maart 1831 van toepassing werden 
verklaard. 
Nog andere voorbeelden van gelijksoortige regelingen door 
de Kroon komen voor in het K. B. van 11 Juni 1839, Stbl. 17 
voor de binnenwateren tusschen den Rijn en de Schelde en in 
een ander K. B. van denzelfden datum Stbl. 18 voor de Maas 
en hare takken. 
Een aparte tollenregeling, niet bij de Wet en niet bij К. В., 
vindt men in tractaten. 
In het tractaat met België van 19 April 18392) worden èn 
de watertollen geregeld èn de landtollen in Limburg (art. XI). 
Bepaald wordt, dat een „matig tolgeld voor het onderhoud dier 
!) Cf. bldz. 29. 
,4 K.B. tot plaatsing 22 Juni 1839 Stbl. 26. 
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wegen" zal worden geheven. Eveneens bij tractaat worden 
binnenwatertollen door een vast recht vervangen.1) 
Ook de tarieven voor de bruggelden te Arnhem (voor de 
doorvarenden) werden door een K. B. geregeld (20 Jan. 1842 
Stbl. 3). Zooals ik hierboven deed zien, regelde de wet somtijds 
de tarieven voor de afgifte van akten en andere legesgelden, 
echter werd ook déze stof eveneens door de Kroon behandeld. 
Daar echter deze regelingen grootendeels leges betreffen, die 
op de plaatselijke Secretarieën geheven werden en ten bate der 
Gemeenten geïnd, zal ik dergelijke besluiten behandelen bij de 
gemeentelijke retributiën. 2) 
In dit korte overzicht heb ik voldoende doen zien, dat van een 
bepaald stelsel ten aanzien dezer rechten in dezen tijd niet 
kan worden gesproken, doch dat zoowel de wet, als de Kroon 
de retributiën regelde. *) 
§ 2. DE GEMEENTELIJKE RETRIBUTIËN VAN 1813—1851. 
1. D e G r o n d w e t t e n e n d e R e t r i b u t i ë n . 
De verschillende Grondwetten zwijgen over de gemeentelijke 
retributiën ; er wordt daarin slechts van belastingen gesproken : 
„Voor zooverre tot goedmaking der plaatselijke uitgaven, 
boven de gewone inkomsten, eenige belastingen mogten noodig 
zijn, gedragen dezelve besturen zich stiptelijk naar hetgeen 
deswege bij de algemeene financiële wetten, ordonnantiën en 
bepalingen is vastgesteld." 
Aldus bepaalde de Grondwet van 1814 (Art. 96) en de Grond-
-wet van 1815 (Art. 157) nam dit artikel met een onbeteekenende 
-wijziging over. De Fransche tekst vertoont hier echter wederom 
een afwijking ; daar wordt gesproken van „imposition". *) 
De Grondwet van 1840 wijzigde op dit punt niets. (Art. 155) 
1) K.B. van 9 Sept. 1843 Stbl. 45 tot plaatsing In het Staatsblad van de 
overeenkomst met België van 20 Mei 1843 en add. artt. van 7 Aug. 1843. 
2) Cf. bldz. 28. 
a) Cf. H. A. G. Venema. ld. bldz. 99 e.v. Deze schrijver meent, dat de 
wet de retributiën moest regelen. 
4) Cf. bldz. 18. 
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Ook hier wederom is Thorbecke's commentaar van belang, daar 
blijkt, dat hij het artikel des resp. Grondwetten geschreven achtte 
voor alle heffingen. Hij schrijft als volgt : „de bijvoeging, alge-
meene ordonnantiën en bepalingen, heeft medegebracht, dat 
meest alle Rijksverordeningen omtrent plaatselijke belastingen 
van de Kroon zijn voortgekomen." 1) En als voorbeeld hiervan 
haalt hij het K. B. van April 1819 aan, dat weeg- meet- en 
ijkloonen e. d. regelt. Dit zijn geen belastingen in engeren zin. 
Thorbecke vat dus de artikelen ruim op. 
Op het belang van de Grondwetswijziging van 1848 wil ik 
hierna wijzen vóór de behandeling der Gemeentewet.2} 
2. Wetten, waarin gemeentelijke retributiën worden geregeld, 
behoef ik hier niet te vermelden, daar, gelijk Thorbecke opmerkte, 
meest alle Rijksverordeningen omtrent plaatselijke belastingen 
van de Kroon zijn voortgekomen. 
3. K o n i n k l i j k e b e s l u i t e n , w a a r i n 
g e m e e n t e l i j k e r e t r i b u t i ë n 
ζ ij η g e r e g e l d . 
Er zijn tal van Koninklijke besluiten die deze stof regelden, 
welke tevens van groot belang zijn voor de kennis der toenmalige 
opvattingen. 
Reeds in 1813 verschijnt een Souverein besluit, dat regelen 
geeft voor de plaatselijke belastingen en andere heffingen (23 
Dec. Stbl. 15). Hiervan bepaalt art. 13 : „Onverminderd de 
vorenstaande bepalingen, zullen de Gemeentebesturen bevoegd 
zijn, om, naarmate van de plaatselijke omstandigheden en met 
goedkeuring van de Departementale authoriteiten, te mogen 
heffen : weg-, straat-, brug-, kaai-, haven-, kraan-, sluis-, of 
poortgelden, mitsgaders recognitiën voor het gebruik van plaatsen, 
op de openbare markten, hallen, vischbanken en dergelijken. 
alsmede omslagen te doen voor het onderhoud van lantaarns, 
brandspuiten, nachtwachten, enz." 
ïj Thorbecke. ld. Deel II bldz. 129. 
2) Cf. bldz. 36. 
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Een resolutie van 1814 ') doet de eigenaardige opvatting zien, 
welke heerschte ten aanzien van het verschuldigd zijn eener 
retributie : ook wanneer 's nachts de poorten der steden niet 
gesloten werden, kon toch van de binnenkomenden een retributie 
worden geheven, die tot grondslag had het openen en sluiten 
der poort. 
Een belangrijke groep retributiën, de leges, worden eveneens 
bij K. B. geregeld. Zoo bepaalde art. 8 van een Souverein besluit 
van 1814 (23 Febr. Stbl. 28) t. o. v. de attestatiën de vita b.v. : 
„De Gemeentebesturen zullen 10 stuivers mogen vorderen". 
Noch de voorloopige reglementen voor het bestuur der steden,2) 
noch die voor het platteland3) geven bepalingen over de 
retributiën, tenzij dan de algemeene regel, dat de raad „raad-
pleegt en besluit over . . . . speciaal de financieele belangen der 
Gemeente." 
In 1816 verschijnt wederom een nieuw K. B, omtrent de plaat-
selijke belastingen, dat echter maar weinig verschilt van dat van 
23 Dec. 1813 Stbl. 15. 
Ten aanzien van de retributiën bepaalt bedoeld K. B. als 
volgt : Art. 2 : „Voor zoo verre het provenu dezer additionele 
percenten (opcenten in art. 1 genoemd) gevoegd bij de verdere 
inkomsten der plaatselijke goederen of bezittingen, niet toerei-
kende zijn mögt tot bestrijding van de stedelijke of plaatselijke 
behoeften, zullen de gemeentebesturen bevoegd zijn, om, naar-
mate van de plaatselijke omstandigheden, met goedkeuring der 
Provinciale Staten, te heffen weg-, straat-, brug-, kaai-, 
haven-, kraan-, sluis- of poortgelden, mitsgaders recognitien voor 
het gebruik van plaatsen op de openbare markten, hallen, visch-
banken en dergelijke, alsmede omslagen te doen voor het 
onderhoud van lantarens, brandspuiten, nachtwachten en der-
gelijken." (K. B. van 4 Oct. 1816 Stbl. 54). 
De retributiën zijn dus een subsidiair middel, maar niet het 
M Resolutie van 27 JuÜ 1814 Bijv. Stbl. 1813—1814 bldz. 413, houdende 
bepalingen omtrent het niet sluiten der poorten van de respectieve steden, voor 
zooverre dezelve geen grensvestingen zijn. Luttenberg, verzameling van wetten, 
betr. het openbaar bestuur. Bestuur in de Gemeente bldz. 22. 
2) 5 Nov. 1815 Bijvoegsel 1815. 
») 17 Dec. 1815 Bijv. 1815; 29 Juni 1816; 21 JuH 1816; 9 Oct. 1816; 
19 Dec. 1816; 7 Mei 1819. 
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laatste, de hoofdelijke omslag komt nog daarna. (Art. 4) Het 
verschil van dit K. B. met dat van 1813 ligt voornamelijk in het 
subsidiaire karakter, dat aan de retributiën thans wordt 
toegekend. 
Een Koninklijk besluit van 1818, (1 Maart Stbl. 9) houdende 
intrekking der verordeningen, bij welke in sommige plaatsen 
schippers van elders aankomende, boven de aldaar t'huis behoo-
rende, bezwaard of belemmerd worden, werpt een goed licht op 
de heffingen in dien tijd. 
De considerans van het besluit overweegt, dat de schippers 
„aan de betaling eener plaatselijke retributie of belasting onder-
worpen worden", terwijl art. 1 bij voorbaat alle strijdige 
bepalingen vervallen verklaart en art. 2, dat geen plaatselijke 
retributie of belasting zwaarder mag zijn voor vreemde, dan voor 
eigen schippers. 
Het belangrijkste besluit omtrent de retributiën verschijnt in 
1819, n.l. het K. B. „betrekkelijk de ten voordeele der Gemeenten 
geheven wordende weeg-, meet-, keur- en ijkloonen, recognitiën 
voor plaatsen op markten, hallen" etc.1) De voornaamste bepa-
lingen luiden als volgt : 
Art. 1. „Dat de recognitiën voor het gebruik van plaatsen op 
de openbare markten enz. de kraangelden, de wik-, de weeg-, 
meet- en ijkloonen en de keurloonen van zekere waren blootelijk 
als huur of loon, beschouwd moeten worden, wanneer deze regten 
niet gevorderd worden, als van personen, welke verlangen gebruik 
te maken van plaatsen op kermissen en openbare markten enz., 
van de kraan of van de bedienden der waag, zonder dat daarin de 
waarde, soort, en hoedanigheid der koopmanschappen of goederen 
is betrokken, maar alleen de ruimte der plaats, welke dezelve 
beslaan, of de barakken, banken enz., welke door de stad of 
gemeente worden geleverd, voor zooveel het staanregt betreft en 
derzelver gewigt, omvang of meting voor zooveel de kraangelden, 
de wik-, weeg-, meet-, ijk- en keurloonen aangaat." 
Art. 2. „Dat wanneer de plaatselijke besturen, het om bijzon-
dere redenen onvermijdelijk mogten oordeelen, bij het vaststellen 
van staanregten, kraanregten, wik-, weeg-, meet-, ijk- of 
!) K.B. van 9 April 1819. Bijv. II bldz. 829 Cf. Thorbecke. Over plaat-
selijke begrooting bldz. 63 e. v. 
27 
keurloonen, op eenigerlei wijze, van deze algemeene beginselen af 
te wijken, de gezegde regten alsdan niet anders meer, dan als 
plaatselijke belastingen, zullen kunnen worden beschouwd en 
dat gevolgelijk, alvorens dezelve in werking kunnen worden 
gebragt de tarijven en reglementen aan Onze goedkeuring zullen 
moeten worden onderworpen." 
Duidelijk is dit K. B. voorzeker niet : de Gemeenten krijgen 
de keuze deze gelden ófwel als privaatrechtelijke inkomsten, 
ófwel als belastingen te beschouwen, zij 't dan ook, dat hiervoor 
bijzondere redenen aanwezig moeten zijn. 
Het K. B. was een beslissing van den Koning op een aan zijn 
oordeel door den Minister van Binnenlandsche Zaken onder-
worpen vraag of dergelijke retributiën beschouwd moesten worden 
als plaatselijke belastingen en dus de tarieven en reglementen 
vooraf Koninklijke goedkeuring moesten verwerven. 
Reeds Mr. G. de Vries verklaart in zijn werk „De Wetgevende 
Magt der plaatselijke besturen", dat het hem moeilijk is den zin 
en de strekking van het K. B. geheel te verstaan. 1) Naar zijn 
meening is de uitleg deze : ,,Is het gebruik van de bedoelde 
plaatsen en persoonlijke diensten onverpligt, en wordt de gevor-
derde betaling eenvoudig berekend naar de uitgestrektheid der 
plaats en den omvang der moeite, dan moet die betaling alleen als 
huurprijs of loon beschouwd worden. Is daarentegen het gebruik 
verpligtend of wel wordt de betaling berekend naar de waarde 
der goederen, die ter markt gebragt, gewogen, gemeten of gekeurd 
worden, dan draagt die betaling het kenmerk eener belasting." 
Daarenboven wijst Mr. de Vries er terecht op, dat dit K. B. 
feitelijk niet verbindend is, daar niet de Koning de beslissing 
heeft of iets een belasting is. Alleen uit den aard der gevorderde 
betaling, van den opgelegden last, kan met juistheid beoordeeld 
worden, of er inderdaad een belasting is uitgeschreven. Vervolgens 
gaat de schrijver dit voor de verschillende rechten na. Op zijn 
beschouwing hieromtrent kom ik in een later hoofdstuk nader 
terug.2) 
Het blijkt echter wel voldoende, dat dit K. B. alhoewel het 
1) Bldz. 64 e.v. Zie ook Mr. H. A. Hooft. De rechten en bonen van art. 
238 der Gemeentewet. Prfschr. bldz. 9 e.v. 
2) Cf. bldz. 52 e.v. 
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het richtsnoer is geweest voor de retributieheffing tot aan de 
Gemeentewet, zeer onduidelijk was. 
Ten aanzien van poortgelden wordt in een K. B. van 28 Juli 
1823 *) bepaald, dat deze alleen geheven mogen worden ter 
stijving van de financiën. 
De definitieve reglementen voor de steden en het platteland 
behelzen ook zeer weinig, wat voor dit onderwerp van belang is. 
Ten opzichte der financiën hebben de reglementen alle een 
gelijksoortige regeling. Als voorbeeld diene het Reglement voor 
het bestuur der Steden in de noordelijke provinciën.2) 
Art. 71 : De Raad delibereert over het invoeren van nieuwe, 
en het doen voortduren, veranderen of ophouden van reeds 
bestaande stedelijke belastingen ; over aankoop, verkoop, ver-
ruiling, of vervreemding onder eenige benaming van stadsbezit-
tingen en geregtigheden ; over het belasten of bezwaren van 
dezelve, of van eenige stedelijke inkomsten, en over het doen van 
geld-opnemingen zonder onderscheid." 
Ook de reglementen op het bestuur ten platten lande *) bevatten 
een soortgelijke bepaling. 
Ik stelde mij voor de Koninklijke besluiten betreffende de 
heffing van leges bij de gemeentelijke retributiën te behandelen. *) 
Ik zal er hier enkele meedeelen. 
Nadat eenige besluiten omtrent de heffing van leges vooraf 
waren gegaanб) verschijnt in 1827 een nieuwe regeling.e) In 
de artt. 1 tot 4 worden de regelen en beginselen vastgesteld : 
een vast recht moet worden geheven ; wordt meer gevraagd, dan 
is dit „knevelarij". Behoeftigen zijn vrij van betaling en afgeschaft 
wordt de bevoegdheid om in sommige gevallen hoogere rechten 
te vragen. Het K. B. was blijkbaar niet erg duidelijk, want in 
!) Bijv. 1823 I bldz. 525. 
*) Reglement van 4 Jan. 1824. Luttenberg bldz. 85. Vervolg op het groot 
plakkaatboek of verzameling van wetten, betrekkelijk het openbaar bestuur in 
de Nederlanden. Bestuur in de Gemeente. 
3 ) Reglementen van 23 Juli 1825. 
4 ) Cf. bldz. 23. 
Б) Zie de K. Besluiten van 28 Juni 1814 en 25 Nov. 1818 Bijv. II bldz. 1487. 
e) K. B. van 24 Mei 1827 Stbl. 27. Luttenberg bldz. 171, waarbij de regten 
voor afschriften van, of extracten uit acten van den burgerlijken stand ver­
schuldigd, op eenen eenparigen voet worden vastgesteld. 
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hetzelfde jaar verschijnt reeds een ander, dat uitleg geeft aan 
artikel 1. ») 
In 1839 komt een nieuw belangrijk K. B. dat de leges regelt. 
(29 Aug. Stbl. 40) Art. 1 hiervan bepaalt als volgt : 
„Behalve de retributiën, waarvan de heffing bereids bij de, 
in den hoofde dezes, aangehaalde verordeningen is toegestaan, 
zijn de stedelijke besturen bevoegd om van de ingezetenen, welke, 
in hun bijzonder belang, buitengewone verrigtingen of bemoeije-
nissen op de stedelijke Secretarijen, noodzakelijk maken, te dier 
zake, eene geringe retributie, onder den naam van leges of 
secretarijgelden, te doen heffen, mits zich daarbij stiptelijk aan 
de volgende bepalingen houdende." 
Deze „volgende bepalingen" houden in, dat de heffing in geen 
geval mag plaats hebben voor verrichtingen, welke niet als 
gunsten zijn te beschouwen, maar als daden van administratief 
recht, waarop de ingezetenen recht hebben (Art. 2), terwijl ten 
platte lande de leges geheel worden verboden en in de steden 
vrijstelling voor onvermogenden wordt geeischt. (Art. 4) Tarieven 
stelt dit K. B. niet vast, deze worden ter vaststelling aan den 
Raad overgelaten, onder verplichting tot kennisgeving aan het 
departement van Binnenlandsche Zaken. 
In 1846 worden de leges voor attestatiën de vita bij Kon. besluit 
afgeschaft. (K. B. van 13 Juni 1846 Stbl. 45). 
Thans wil ik nog eenige andere retributiën, bij K. B. geregeld, 
die van belang zijn voor het inzicht in de toenmalige opvatting, 
doen volgen. Een beperking van de bevoegdheid der Gemeenten 
bevat het K. B. van 28 Juni 1831 Stbl. 19, dat het reglement 
voor de vaart op den Rijn invoerde : „de onderdanen van de 
oeverstaten" zullen voor „magazijn-, kaai-, kraan- en waagrech-
ten" (Art. 6) moeten betalen, wat art. 69 van hetzelfde reglement 
— dat het maximum van de heffing regelt —> aangeeft. Art. 70 
bepaalt, dat de beheerders van lossings-of ladingsplaatsen, „waar 
zich werven, kaaijen, kranen, eene openbare waag, magazijnen en 
noodhavens bevinden, welke op kosten van den staat of van eene 
!) K. B. van 5 Dec. 1827 No. 58. Luttenberg bldz. 175 houdende uitleg van 
art. 1 van het K. B. van 24 Mei betrekkelijk het heffen van regten voor af' 
schriften of uittreksels van akten. 
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stad zijn aangelegd" slechts van den werkelijken gebruiker 
mogen heffen, en alleen tot goedmaking der kosten van onderhoud 
en toezicht.1) 
Een K. B. van 14 April 1849 (Stbl. 14) schafte de bruggelden 
te Arnhem gedeeltelijk af en stelde de tarieven vast. Ook hier 
een ingrijpen in de gemeentelijke regeling. 
Deze Koninklijke besluiten toonen wel aan, dat er van unifor-
miteit in de regeling van retributiën geen sprake was. 
Enkele aanschrijvingen ter verduidelijking van de toen heer-
schende opvatting, wil ik thans nog laten volgen. 
4. Een „berigt" van den Secretaris van Staat voor de 
Financiën2) ter uitlegging van het Souverein besluit van 23 
Febr. 1814 Stbl. 28 s) bepaalt, dat de leges, geheven voor de 
attestation de vita voor pensioenen, welke door de generale 
thesaurie van den Staat betaald worden, aan de Gemeenten 
toekomen, waar de uitbetaling geschiedt. 
Hier wordt uitgegaan van het juiste beginsel, dat intusschen 
niet steeds toepassing vond, dat de betaling toekomt aan het 
lichaam, dat den dienst bewijst. Dat het noodig bleek dit beginsel 
vast te stellen bewijst, dat de opvatting der retributie als contra-
praestatie tegenover praestatie nog niet algemeen was, maar dat 
ook wel de betaling werd gevergd, omdat men, in een bepaalde 
positie zijnde, aan de betaling niet kon ontkomen. 
Een aanschrijving van den Administrateur voor het binnen-
landsch bestuur van 28 April 1828 *) schreef voor, dat de retri-
butiën voor het voltrekken van huwelijken op een buitengewonen 
dag of op een bijzonder uur moeten strekken óf ten behoeve 
van de stadskas, óf ten behoeve van eenige openbare inrichting 
in de stad. Hier wordt de bestemming van een gemeentelijke 
heffing door een Ambtenaar geregeld. 
Een zeer typische opvatting spreekt uit een aanschrijving van 
η Cf. bldz. 22. 
2 ) 23 Aug. 1814 Bijv. Stbl. bldz. 854. 
3 ) Cf. bldz. 25. 
4} Luttenberg bldz. 181. Zie ook groot Plakkaatboek, rubriek Armwezen 
bldz. 209. 
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den Gouverneur der provincie Utrecht van 7 Februari 1829 *) 
„betrekkelijk de begraaf nisr egt en". Hier wordt de vraag beant-
woord, of een retributie aan de overheid verschuldigd is, wanneer 
men geen gebruik maakt van inrichtingen of werken dier over-
heid, voor welker gebruik de retributie is ingesteld ; of, om het 
geval concreet te stellen : Moet men een retributie voor de alge-
meene begraafplaats betalen, wanneer men niet van deze, maar 
van een particuliere begraafplaats gebruik maakt. Het geval lijkt 
nogal eenvoudig en de oplossing voor de hand liggend : een 
retributie zal dan toch moeilijk geheven kunnen worden. Ja, 
besliste echter de Gouverneur, men is wel degelijk een retributie 
verschuldigd en hij motiveerde deze beslissing aldus : Wanneer 
men van een particuliere begraafplaats gebruik maakt, wordt de 
algemeene niet gebruikt en lijdt deze dus schade. . . . 
In dit verband zij er op gewezen, dat deze beslissing geheel in 
de lijn viel, die gevolgd werd. De gouverneur maakte geen kwestie 
uit, die elders in anderen zin werd opgelost, maar volgde de 
toenmalige beslissingen en bepalingen. 
Een K. B. van 1848 2) maakt dit duidelijk, de titel daarvan 
zegt het ons reeds : afgeschaft werd de retributieheffing voor 
de algemeene begraafplaats, indien er geen gebruik van 
gemaakt werd. 
De Gemeentelijke retributiën werden in 1851 door de Ge-
meentewet geheel geregeld en aan de onzekerheid, die op dit 
punt heerschte, werd een einde gemaakt ; dit althans was de 
meening van den wetgever. De Gemeentewet deed echter weer 
nieuwe moeilijkheden ontstaan en art. 238 dier wet werd een 
bron van nieuwe verwikkelingen. 
i) Bijv. Stbl. 1829 I bldz. 245. 
2) K.B. van 22 Dec. 1843 Stbl. 93 houdende afschaffing der retributiën ten 
behoeve van de algemeene burgerlijke begraafplaatsen voor lijken, welke niet 
op dezelve, maar elders worden ter aarde besteld. 
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§ 3. DE PROVINCIALE RETRIBUTIEN 1813—1850. 
De Grondwet van 1814 zwijgt over provinciale belastingen, 
in 1815 komt hierin verandering. 
Daar de Zuidelijke Nederlanden, om verklaarbare redenen, de 
zorg voor den Waterstaat liever niet bij het Rijk zagen, kwam 
deze bij de Provincie. En het gevolg hiervan was, dat de macht 
der Provinciale besturen belangrijk werd uitgebreid en dat tevens 
aan de provincie geldmiddelen moesten worden toegewezen. 
„Er kunnen dus bijzondere provinciale middelen zijn ; te regt, 
vermits in zaken van bijzonder provinciaal nut de provincie zich, 
buiten ongewone behoefte, zelve dient te helpen", zegt Thor-
becke1) naar aanleiding van het nieuwe artikel 150 van de 
Grondwet van 1815. Dit artikel luidt als volgt : 
„De Staten dragen aan den Koning voor het onderhouden en 
aanleggen van zoodanige werken, als zij voor het belang van 
hunne Provincie nuttig oordeelen. Zij kunnen de middelen daarbij 
voordragen, om daarin geheel of ten deele ten koste der Provincie 
te voorzien. In geval van goedkeuring, wordt aan hun het bestuur 
der werken en de beheering der penningen opgedragen, onder 
de verpligting tot rekening en verantwoording." 
De middelen, bedoeld in dit artikel waren opcenten op grond-
en personeele belastingen (Art. 14 der wet van 14 Juni 
1821 Stbl. 9) 
„Aan den regel dezer wet, de provinciale middelen te vinden 
in opcenten van de grondbelasting en het personeel, heeft men 
zich niet gehouden." 2) 
Evenmin nam de praktijk den regel in acht, dat de voor-
gedragen middelen, evenals de provinciale uitgaven door de 
wet moesten worden vastgesteld. De inkomsten immers moesten, 
evenals ook de uitgaven, op de begrooting van het Rijk voor-
komen. Intusschen werden „zoowel opcenten van de, in art. 14 
der wet van 14 Junij 1821 genoemde, algemeene belastingen, 
als andere bijzondere heffingen door provinciale Staten buiten 
de wet, enkel onder goedkeuring der Kroon, uitgeschreven." ') 
1) ld. II bldz. 108. 
2) Thorbecke ld. Dl II bldz. 72. 
»j Thorbecke ld. bldz. 109. 
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Tot het jaar 1848 werd op dit punt geen wijziging in de 
Grondwet gebracht. 
Wat de Prov. leges betreft, is er een belangrijk besluit van 8 
Juni 1825, dat geruimen tijd deze leges zou beheerschen. 
Daar dit K. B. nóch in het Staatsblad, nóch in de Bijvoegsels 
voorkomt en de Prov. bladen toen ter tijd niet overal in druk 
verschenen, neem ik het hier in extenso op : 
Wij, Willem enz. 
Hebben goedgevonden en verstaan : 
te bepalen : 
1. dat, te rekenen van den dag dat ons tegenwoordig besluit 
ter kennisse van de daarbij betrokkene Gouverneurs zal zijn 
gekomen in de zoodanige Provinciën alwaar tot hier toe ge-
bruikelijk was ter provinciale Griffien Leges in te vor-
deren, en alzoo in Noord-Braband, Gelderland, Noord-
en Zuid-Holland, Zeeland, Utrecht, Vriesland, Overijssel, 
Groningen en Drenthe, de invordering der leges en expeditie-
gelden zal plaats hebben overeenkomstig het hiernevens 
gevoegd tarief. 
2. dat, van alle de leges en expeditiegel den, welke dienten-
gevolge ter Griffien van de voorn. Provinciën zullen worden 
ingevorderd, door den zorg van den Griffier der Staten, 
nauwkeurige aanteekening zal worden gehouden en 
3. dat aanvankelijk en zoo lang daaromtrent door Ons niet 
anders zal zijn beschikt de verdeeling der naar aanleiding 
van het Ie lid in te vorderen Leges en Expeditiegel den 
tusschen den Griffier der Staten en de Geëmployeerden ter 
Provinciale Griffie, op gelijken voet en gelijke wijze als 
bevorens zal plaats hebben. 
En is Onze Minister van Binnenlandsche Zaken belast 
met de uitvoering dezes. 
Dit K. B. qualificeerde de leges derhalve niet als belastingen 
en „zoo lang daaromtrent door Ons niet anders zal zijn beschikt" 
zouden deze aan de ambtenaren toekomen. Deze toestand bleef 
zeer lang bestaan en het zou tot 1905 duren, alvorens de wet de 
Provinciale leges onder de belastingen zou brengen. 
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De reglementen voor de Provinciale Staten1) bepalen niets 
en ook overigens is omtrent de Provinciale retributiën weinig 
te vermelden. 
!) Zie bijv. Stbl. 1813—H I bldz. 546—566-576—587—597—607—626— 
636—656 en Bijv. 1817 I bldz. 292—315—341—362—385-^09-^13O--149-^71 
en Bijv. 1820 IV bldz. 2051. 
Hoofdstuk III. 
DE RIJKSRETRIBUTIEN VAN 1848 TOT HEDEN. 
§ 1. DE GRONDWET EN DE RETRIBUTIEN. 
1. D e G r o n d w e t i n h a r e r e d a c t i e 
v a n 1848. 
De Grondwet van 1848 en vooral de organieke wetten zijn 
voor de retributiën van zeer groot belang. 
Het jaar 1848 kenmerkt zich, behalve in een ginds geweld-
dadige, hier vreedzame doorvoering der ideeën, waarvan de 
kiem in de Fransche revolutie is te vinden, ook door het vast-
leggen dier ideeën en het afbakenen van grenzen. 
De macht van den Koning werd ingeperkt door het stellen 
van regelen : grenzen werden getrokken, waarbinnen de lagere 
organen een zekere vrijheid zouden genieten ; aan het ingrijpen 
van de hoogere macht werden perken gesteld en het ingrijpen 
zelf aan bepaalde regelen gebonden. 
Voor de rijksretributiën bracht de Grondwet van 1848 weinig 
verandering. Art. 171 1) is gelijkluidend aan art. 197 van de 
Grondwet van 1815. 
Het artikel over den Waterstaat (Art. 225 G. W. van 1815) 
komt niet in de Grondwet van 1848 voor. Deze bepaalt in art. 
191, dat „de wet" het algemeene en het bijzondere bestuur van 
den Waterstaat zal regelen. Deze wet kwam echter niet tot stand 
1) „Geene belastingen kunnen ten behoeve van 's lands kas worden geheven, 
dan uit krachte van eene wet." 
36 
onder de Grondwet van 1848 en zoo bleef de regeling zooals ze 
was geweest onder vigeur van de Grondwet van 1815.1) 
De beteekenis van de Grondwet van 1848 voor het hier 
behandelde onderwerp, ligt dus niet in haar rechtstreeksche 
bepalingen en voorschriften, maar in het feit, dat zij den grond-
slag heeft gelegd voor de organieke wetten : de Gemeentewet en 
de Provinciale wet, welke beide wetten bepalingen bevatten, die 
voor de retributiën van zeer groot belang zullen blijken te zijn. 
2. D e G r o n d w e t s h e r z i e n i n g v a n 1887. 
De Grondwet van 1887 ging ook voor de retributiën voorschrif-
ten geven. Art, 174 2) kwam als volgt te luiden : 
„Geene belastingen kunnen ten behoeve van 's Rijks kas 
worden geheven, dan uit krachte van eene wet. 
Deze bepaling is ook toepasselijk op heffingen voor het gebruik 
van Rijks-werken en inrigtingen, voor zooveel de regeling van 
die heffingen niet aan den Koning is voorbehouden." 
De Grondwet stelt hier — behoudens de uitzondering „voor 
zooveel de regeling van die heffingen niet aan den Koning is 
voorbehouden" — de heffingen krachtens het 2e lid, de retri-
butiën dus, gelijk met de belastingen en wil dus ook voor deze 
heffingen een wet. 
Voor de belastingen is geen uitzondering toegelaten, heffing 
krachtens een wet is het eenig mogelijke. Niet zoo absoluut is 
de Grondwet voor de retributiën, hier zijn wel uitzonderingen 
mogelijk.a) 
De redactie van het artikel is echter niet onberispelijk, want, 
terwijl het eerste lid spreekt van „heffen", bepaalt het tweede 
een uitzondering voor heffingen, waarvan de „regeling" aan den 
Koning is voorbehouden. *) Art. 174, lid 2, luidt dus feitelijk : 
Retributiën worden geheven uit krachte van een wet, voor zooveel 
de regeling etc. Er wringt hier iets in dit artikel. Het eerste lid 
*) In 1855 (12 Juli Stbl. 102) verscheen een wet, welke voorloopige voor-
zieningen gaf, doch slechts in sommige waterstaatsbelangen. 
2) Art. 171 Grondwet van 1848. 
3) Cf. J. H. Scholten. Een onderzoek naar de beginselen van retributieheffing 
Prfschr. bldz. 2. 
4) Cf. J. H. Scholten. ld. bldz. 2 e.v. 
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van art. 174 spreekt uitsluitend over bet „heffen" van een belas-
ting en bepaalt, dat deze „heffing" alleen krachtens een wet kan 
geschieden. De Grondwet van 1814 sprak in art. 117 ook over 
„regeling" : 
„De Souvereine Vorst en de Staten-Generaal gezamenlijk zijn 
alleen en bij uitsluiting bevoegd tot het heffen en regelen van 
belastingen." 
In 1815 werd hierin verandering gebracht : 
„Geene belastingen kunnen ten behoeve van 's lands kas 
worden geheven, dan uit krachte van eene wet." 
„Aucune imposition ne peut être établie au profit du Trésor 
public qu'en vertu d'une loi." (Art. 197) 
Over de regeling van de belastingen spreekt de Grondwet 
zich sedert 1815 niet meer uit. 
Nu echter de retributiën. Vóór 1887 werden deze niet onder 
„belastingen" begrepen, ook het ruimere begrip der Fransche 
redactie — imposition — vermocht hierin geen verandering te 
brengen.1) 
De Grondwet van 1887 stelt vast, dat de retributiën krachtens 
de wet moeten worden geheven, behoudens het geval, dat de 
regeling aan den Koning is voorbehouden. 
Is de regeling dus aan den Koning voorbehouden, dan is 
beffing krachtens de wet niet noodzakelijk. 
Wie moet echter het voorbehoud maken ? De redactie van 
het artikel, dat spreekt van „aan den Koning is voorbehouden", 
wijst er op, dat niet de Koning zelf dat voorbehoud maakt.2) 
!) Cf. bldz. 18. 
s ) Cf. art. 69 G. W. waar in het derde lid gesproken wordt van „Zich 
heeft voorbehouden". Cf. Buys. De Grondwet III bldz. 335. 
Ook J. H. Scholten : ld. bldz. 6 meent, dat èn bedoeling èn de bewoordingen 
van het artikel wijzen op een voorbehoud van den wetgever, doch dat de 
geschiedenis van het art. anders leert. 
De Stc. 1905 heeft in haar voorstel uitgedrukt, dat het voorbehoud moest 
zijn „bij de wet". Ook de Stc. 1910 ; deze wilde de redactie, dat de Koning 
„zich heeft voorbehouden". Cf. Sybenga „De Grondwet van 1887" bldz. 399. 
Deze schrijver wijst er op bldz. 122 op, dat dit laatste samenhangt met de 
theorie van den heer De Savomin Lohman, lid der Stc. 1910 „dat de Koning 
alleen de Wetgevende Macht uitoefent". Uit deze voorstellen der staatscom-
missies blijkt wel, dat de bewoordingen van het huidige artikel niet overduidelijk 
zijn. 
Mr. Sybenga is van meening, dat ook de huidige redactie bet voorbehoud 
door den Koning uitspreekt. Cf. ld. bldz. 398. 
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Raadpleegt men echter de geschiedenis dan is men geneigd 
tot het trekken van een andere conclusie. 
Aanvankelijk had de Regeering geen verandering in het artikel 
voorgesteld,1) doch bij gewijzigd ontwerp van wet2) stelde zij als 
tweede lid voor : 
„Als belastingen worden niet aangemerkt heffingen wegens 
het gebruik van Rijkswerken en inrigtingen." ') 
Dit voorstel werd aldus geamendeerd, ') dat het eerste lid van 
art. 174 wel van toepassing werd verklaard, voor zoover de wet 
niet anders bepaalde. De Regeering nam dit amendement over, 
nadat de voorstellers de tegenwoordige redactie van het Grond-
wetsartikel hadden aanvaard.6) Minister Heemskerk had ver-
klaard, dat het voorbehoud niet door de wet moet geschieden. 
„Neen, dat moet er niet bij staan. Men stelle zich gerust. Over 
het onderwerp der tollen moet toch eene wet ingediend worden. 
Waarom ? Omdat in hoofdstuk II is vastgesteld geworden dat de 
strafbare daad moet aangewezen worden bij maatregel van bestuur 
krachtens opdracht van de wet." ") 
Bij de openbare beraadslaging in de Tweede Kamer verklaarde 
Minister Heemskerk, dat de tarifieering van alle tollen en der-
gelijke retributiën bezwaarlijk bij de wet zou kunnen geschieden 
en dus wel ter regeling aan den Koning zou moeten worden 
gelaten, anders zou aan de Kamer „eene immense, veel tijd 
doodende en nuttelooze taak" 7) worden opgelegd. 
Duidelijk zijn de bewoordingen van het artikel niet ; ín het 
licht der geschiedenis ") zal echter art. 175 lid 2 (in 1887 art. 
174) aldus moeten worden verstaan : Retributiën kunnen alleen 
krachtens een wet worden geheven, tenzij de Koning zich de 
regeling heeft voorbehouden. M. a. w. de wet is de grondslag 
voor de retributiën, tenzij de wet het niet is.9) 
!) Cf. Buys. Id. II bldz. 586 en III bldz. 332. 
2) Amtzenius. Handelingen over de herziening der Grondwet III bldz. 96. 
3) Cf. Sybenga. ld. bldz. 398. Buys. Id. Ill bldz. 332. 
4) Amendement van de Heeren de Ruyter Zijlker, Schepel, Buma, v. Diggelen. 
Б) Amtzenius. ld. VII bldz. 480 e.v. 
0 ) Handd. VII bldz. 539. 
Ό Handd. VII bldz. 517. 
8 ) Vergel. de hierboven aangehaalde woorden van Minister Heemskerk, 
die uitdrukkelijk verklaarde, dat het voorbehoud niet door de wet moet geschieden. 
e ) Cf. H. A. G. Venema. Retributiën. Prfschr. bldz. 102. Buys. Id. I l l 
bldz. 335. 
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De Regeering, die na de Grondwetsherziening optrad, legde 
art. 174 al. 2 in dezen zin uit, dat het voorbehoud door de wet 
moest worden gemaakt, zonder dat echter de wet de grondslagen 
der heffing vaststelde. Immers zij diende een wetsontwerp in 
tot regeling van de heffingen voor het gebruik van wegen enz., 
welker onderhoud door den Staat bekostigd wordt,1) en waarvan 
art. 1 luidde : „Voor het gebruik van wegen, vaarten, havens, 
kaaien, sluizen, bruggen, veeren en dergelijke werken en inrich­
tingen, welker onderhoud geheel of gedeeltelijk door den Staat 
bekostigd wordt, kunnen ten behoeve van 's Rijks kas rechten 
worden geheven krachtens algemeenen maatregel van bestuur" 
enz. Deze algemeene maatregel zou het bedrag en de wijze 
van heffing regelen ; de regeling werd dus aan den Koning over­
gelaten, daar de Kamer anders een te veel tijd in beslag nemende 
arbeid zou worden opgelegd.2) 
Tegen een dusdanige delegatie aan den Koning hadden ver­
scheidene leden bezwaar : „Het voorbehoud, waarvan in art. 
174 G. W. sprake is, moge bij de behandeling op niet zeer hel­
dere wijze zijn toegelicht of verdedigd, het kan niet beteekenen, 
dat de regel van het eerste lid van dat artikel kortweg weder bij 
nadere wet zou worden opgeheven." s ) 
Het wetsontwerp werd door de Regeering gewijzigd : naast de 
Mem. van Antwoord ging een nota van wijziging van art. 1, 
waarbij ingevoegd werd de zinsnede : „en voor welker gebruik 
nu rechten verschuldigd zijn." Hoe moest het dan voortaan gaan 
met de rechten, die toen nog niet verschuldigd waren ? 
Het wetsontwerp was er door deze wijziging niet duidelijker 
op geworden. 
Een openbare behandeling volgde echter niet en het ontwerp 
werd den 9/10 September 1891 door een nieuwe regeering in­
getrokken. 
Intusschen heeft de vraag, op welke wijze deze rechten zouden 
moeten worden geheven practisch hare beteekenis verloren door 
art. 1 van de wet van 22 Juli 1899 Stbl. 173, dat bepaalt : 
„De heffing van de rechten die, onder welke benaming ook, 
1 ) Cf. Sybenga ld. bldz. 400. Zie eveneens J. H. Scholten. ld. bldz. 8. 
2 ) ВШ. 1888/89 no. 97: 1889/90 no. 321 ; 1890/91 no. 18. 
3 ) Bijl. 1888/89 No. 97 bldz. 11. 
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door den Staat geheven worden voor het gebruik van wegen, 
kanalen, havens, sluizen en bruggen wordt afgeschaft." 
Welke strekking heeft art. 175, ziet het uitsluitend op heffingen 
voor het gebruik van Rijks-werken en inrichtingen of moet deze 
bepaling ruim worden opgevat en omvat het Grondwetsartikel 
ook heffingen voor het gebruik van diensten van Rijkswege te 
verstrekken ? 
Het arrest van den Hoogen Raad van 10 Juni 1919 (W. v. h. R. 
10429) roerde deze vraag aan. Aanleiding tot deze beslissing was 
de navolgende kwestie, welke ons terugvoert naar den distri-
butietijd : 
Art. 7 van de Distributiewet 1916 verleende aan den Minister 
van Landbouw, Nijverheid en Handel de bevoegdheid om het 
verbouwen van bij algemeenen maatregel van bestuur aan te 
wijzen gewassen te verbieden, te beperken of niet dan voorwaar-
delijk toe te staan, indien naar zijn oordeel de verbouw van 
andere gewassen van meer belang voor de voeding van mensch en 
dier was. De Minister maakte van deze bevoegdheid gebruik 1) en 
bepaalde, dat sommige gewassen slechts mochten worden geteeld, 
indien voldaan werd aan bepaalde voorwaarden, waartoe o. a. 
behoorde de betaling van kosten gevallen op een door den Bur-
gemeester uit te reiken bewijs van vergunning. 
Hier nu zou, volgens requirant, een niet op een wet steunende 
retributie worden geheven. 
De H. R. overwoog, dat art. 174 2e lid (thans art. 175} der 
Grondwet niet bepaalt, dat in het algemeen retributiën slechts 
uit kracht der wet geheven kunnen worden, doch dat dit alleen 
wordt voorgeschreven voor heffingen voor het gebruik van 
Rijkswerken en inrichtingen. Nu was wel bij de beraadslagingen 
in de Tweede Kamer gevraagd of het gebruik van diensten van 
Rijkswege te verstrekken niet in het Grondwetsartikel behoorde 
te worden opgenomen en daarop een ontkennend antwoord 
gegeven, omdat dit reeds onder het voorschrift was begrepen, 
maar de H. R. kon, zelfs bij een ruime uitlegging der bepaling, 
*) Ministerieel besluit van 16 Nov. 1917 no. 1956b (Ned. Staatscourant 
1917 no. 269). 
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overheidsverrichtingen als de onderwerpelijke, niet brengen 
onder het Grondwetsartikel, 
De H. R. besliste derhalve, dat de uitreiking van een ver-
gunningsbewijs niet een gebruikmaking van een van Rijkswege 
te verstrekken dienst oplevert. De H. R. liet de kwestie of hef-
fingen ter zake van te verstrekken diensten onder art. 175 
Grondwet vallen, in het midden. 
Ik meen, dat dit laatste niet het geval is. In weerwil van het 
antwoord der Regeering, dat het gebruik van diensten onder art. 
175 is begrepen, meen ik, dat de duidelijke bewoording zich tegen 
deze opvatting verzet en dat art. 175 lid 2 alleen geschreven is 
voor heffingen voor het gebruik van Rijks-werken en inrichtingen 
en dat er geen reden is om aan deze bepaling een uitbreidende 
interpretatie te geven.1) 
Een belangrijk arrest van den Hoogen Raad is dat van 27 
Maart 1922 W. v. h. R. 10856, waarin de H. R. onder meer besliste, 
dat besluiten des Konings, krachtens welke worden geheven 
rechten voor het gebruik van Rijkswerken en inrichtingen zijn 
te rangschikken onder de Algemeene Maatregelen van Bestuur, 
waarop krachtens art. 75 der Grondwet de Raad van State moet 
worden gehoord. 
Krachtens art. 1 der Binnenscheepvaartwet 1918, (wet van 
7 Dec. 1918 Stbl. 774) dat den Minister van Landbouw, Handel 
en Nijverheid bevoegd verklaart om voorwaarden te stellen ten 
aanzien van het gebruik van vaartuigen voor de binnenvaart, 
had de Minister bij beschikking van 24 Dec. 1919 (St.courant 24 
Dec. 1919 no. 270) een bïnnenscheepvaartregeling vastgesteld. 
Art. 1 dier regeling bepaalde onder meer, dat de schepen in 
het inschrijvingsregister van de beurs moesten worden inge-
schreven en deze inschrijving geschiedde niet „dan tegen betaling 
van het recht omschreven bij K. B. van 1 Febr. 1919 (Stbl. 33) 
laatstelijk gewijzigd bij K. B. van 3 Dec. 1919 (Stbl. 799)". Deze 
K. B. B. misten echter, volgens den Hoogen Raad, verbindende 
kracht, omdat toch besluiten „krachtens welke worden geheven 
rechten voor het gebruik van „Rijkswerken en inrigtingen", 
1) In anderen zin Mr. Dr. J. H. R. Sinnlnghe Damsté : Inleiding tot het 
Nederl. Belastingrecht, bldz. 31. 
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waartoe de Rijksscbippersbeurzen behooren, krachtens art. 9 
der Regeling — en welke allen, díe daarvan gebruik willen 
maken, binden — zijn te rangschikken onder de Algemeene 
Maatregelen van Bestuur, waarop krachtens art. 75 der Grondwet 
de Raad van State moet worden gehoord, hetgeen met de boven-
bedoelde besluiten niet geschied is." 
Deze opvatting van den Hoogen Raad, dat een algemeene 
maatregel van bestuur noodig is voor een heffing krachtens art. 
175 lid 2 der Grondwet lijkt mij juist toe. 
De reeds in de Grondwet van 1815 voorkomende bepaling : 
„Geene privilegiën kunnen in het stuk van belastingen worden 
verleend" (Art. 176) behoort feitelijk ook van toepassing te zijn 
op de retributïën. Nu deze slechts ten aanzien van de regeling 
met belastingen zijn gelijk gesteld is art. 176 naar mijn meening 
niet van toepassing. Met Mr. Scholten 1) ben ik echter van mee-
ning, dat art. 176 een beginsel uitspreekt, dat „al werd het niet 
openlijk vermeld, toch gelding zou hebben op elk gebied, 
waar rechtvaardigheid en gelijkheid voor de wet behooren te 
heer sehen." 
De Grondwetswijzigingen van 1917 en 1922 veranderden niets 
aan de hierboven besproken artikelen, slechts werden zij in de 
Grondwet van 1922 art. 175 en 176. 
§ 2. RIJKSRETRIBUTIEN, GEREGELD DOOR DE WET. 
Bij de wettelijk geregelde retributïën dient onderscheid te 
worden gemaakt tusschen de verschillende wijzen, waarop de 
regeling is geschied. 
Vooreerst zijn er retributïën, welke geheel in de wet zijn 
geregeld, dan zijn er retributïën, die geregeld zijn in een op de 
wet (wet van 2 Mei 1863 Stbl. 50) in art. 37 kent, waarin den 
rieele beschikking. 
Deze laatste constructie, welke b.v. de Middelbaar Onderwijs· 
wet rustenden algemeenen maatregel van bestuur of Ministe-
Minister wordt opgedragen de „bijdrage te bepalen" gaat buiten 
!) J. H. Scholten ld. bldz. 9. 
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art. 175 der Grondwet om. Immers dit artikel kent een regeling 
volledig door de wet of door den Koning, terwijl de praktijk 
de regeling door de wet of door den Koning met wettelijke 
machtiging kent. Mag nu de wet ook den Minister machtigen ? 
Naar mijn meening is er bezwaar tegen deze constructie, daar 
deze niet overeenkomstig art. 175 der Grondwet is. Een der-
gelijke delegatie lijkt mij niet geoorloofd. 
Voorbeelden van een retributie, volledig door de wet geregeld 
zijn art. 98 der Hooger Onderwijswet en de rechten, vervat in 
de wet van 17 Juni 1918 (Stbl. 376) houdende regeling der 
kanselarijrechten, te heffen op de Nederlandsche diplomatieke 
en consulaire posten. 
Uit het hierboven medegedeelde blijkt wel, dat in de praktijk 
art. 175 der Grondwet verschillende mogelijkheden openlaat en 
dat daarenboven een constructie voorkomt, welke buiten het 
Grondwetsartikel omgaat. 
§ 3. RIJKSRETRIBUTIEN, GEREGELD BIJ KONINKLIJK 
BESLUIT, ZONDER WETTELIJKE MACHTIGING. 
De behandeling der rijksretributiën bij K. B. geregeld, levert, 
theoretisch, haar eigenaardige moeilijkheden op. En wel, omdat 
bij de rijksheffingen niet kan worden geconstateerd, of er een 
heffing is, krachtens art. 175, 2e lid der Grondwet, dan wel een 
privaatrechtelijke heffing. Theoretisch is, indien een regeling bij 
algemeenen maatregel is geschied, daaraan op zichzelf niet te 
zien, of men te doen heeft met een retributie, dan wel met een 
privaatrechtelijke heffing. 
Practisch is, naar men mij meedeelde,1) de toestand aldus, 
dat voor een heffing van retributiën steeds een wettelijke basis 
noodig wordt geacht. In de „circulaires der registratie en domei-
nen" 2) — een publicatie van brieven van de Ministers 
van Financiën en Waterstaat — wordt er in verschillende 
brieven aan herinnerd, dat een vrij verwarde toestand heerschte.8) 
1) Welwillend aldus medegedeeld door een Insp. der reglstr. en domeinen. 
a) No's 1870 en 1871. 
3) De brieven voor dit onderwerp van belang zijn voornamelijk de navolgende: 
van den Minister van Financiën d.d. 13 Dec. 1924 no. 63 Domeinen ; 
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Retributiën en recognitiën werden niet voldoende uit elkaar 
gehouden. En om aan dezen verwarden toestand een eind te 
maken, *) wordt voorgeschreven om alleen recognities te heffen. 
Het departement van Financiën schijnt dus art. 175, 2e lid 
G. W. aldus uit te leggen, dat voor een regeling door den Koning 
steeds een wettelijke machtiging vereischt is, gelijk ook uit de 
praktijk van het Departement blijkt, voorzoover ik in staat ben 
geweest dit na te gaan. 
In ieder geval is regeling door den Koning zonder wettelijke 
machtiging uitgesloten, indien men een heffing met parate 
executie wil of het gebruik van een werk of inrichting gebiedend 
wil voorschrijven. 
van den Min. van Waterstaat 24 Oct. 1924 no. 341. Waterstaat Ar 
van den Min. van Financien 2 April 1925 no. 79 Domeinen ; idem 18 
Juni 1925 no. 8 Domeinen ; van den Min. van Waterstaat 4 Mei 1925 no. 355 
Waterstaat A ; van den Min. van Financiën 16 Dec. 1925 no. 14 Domeinen ; 
idem 6 April 1925 no. 66 Domeinen ; Idem 12 Juni 1925 no. 54 Domeinen ; 
Idem 5 Januari 1926 no. 17 Domeinen. 
1) Dit argument wordt gebruikt en de kwestie wordt overigens niet prin-
cipieel gesteld. 
Hoofdstuk Г . 
DE GEMEENTELIJKE RETRIBUTIEN VAN 1851 
TOT HEDEN. 
§ 1. DE GEMEENTEWET, 
De heffingen ten behoeve der gemeentekas werden in haar 
geheel voor het eerst geregeld door de Gemeentewet. *) Deze 
voorschriften werden niet gegeven alleen voor de belastingen, 
maar eveneens voor de retributiën. 
Echter vermochten de bepalingen der Gemeentewet geen 
oplossing te geven aan alle moeilijkheden op dit punt, integen-
deel : de wet gaf aanleiding tot nieuwe strijdvragen, op de eerste 
plaats wel tot deze kardinale vraag : wanneer is er een retributie, 
wanneer een privaatrechtelijke heffing ? 
Het woord „retributie" wordt door de Gemeentewet niet 
gebruikt, zij geeft een omschrijving van het begrip. 
De vader der Gemeentewet, Thorbecke, had steeds gepleit 
voor een ruime opvatting van het begrip belasting, althans staats-
rechtelijk, en, waar hij alle heffingen voor publieke behoefte, 
belastingen noemt, kan het geen verwondering baren, dat ook 
de Gemeentewet deze ruime opvatting huldigt.2) 
*) Wet van 29 Juni 1851 Stbl. 85. 
2) Art. 238 luidde oorspronkelijk: 
„Voor plaatselijke belastingen worden gehouden, of daarmede, wat de 
toepassing van artt. 232—237 betreft, gelijkgesteld de in naam der gemeente 
gevorderde weg-, straat', brug-, kaai', haven', kraan-, sluis-, dok', boom- en 
veergelden, wik-, weeg-, meet- en keurloonen, gelden voor banken of staan-
plaatsen in hallen, op markten en dergelijke openbare plaatsen, begrafenlsregten 
en andere gelden voor het gebruik of genot van openbare gemeentewerken, 
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Deze meening was echter geenszins de algemeen geldende ; 
voldoende wordt dit gedemonstreerd door den strijd naar aan-
leiding van art. 238 ontstaan. De Memorie van Toelichting op 
dit artikel zegt het trouwens zelf onomwonden : 
„Of de hier opgenoemde rechten, loonen en gelden, belastingen 
zijn, is verschillend beantwoord, naar het verschil van begrip 
aan belasting gehecht. De wetgever behoeft zich niet in eene 
oplossing der staathuishoudelijke vraag te verdiepen. Hij noemt 
belasting in den ruimsten zin en begrijpt daaronder al, wat van 
de inwoners der Gemeente wordt geheven, wanneer deze gebruik 
maken of genot hebben van iets, waarvan hun het gebruik of 
genot om niet zou toekomen, ware door de plaatselijke veror-
deningen aan dat gebruik of genot niet het betalen eener som 
gelds verbonden." 1) 
In de Gemeentewet wordt gehuldigd een „uitbreiding, staats-
rechtelijk, van het begrip „belasting" tot alle ontvangsten 
krachtens regeeringsrecht van welker inning dekking van publieke 
behoefte de reden is." 2) 
De terminologie van het oorspronkelijke artikel 238 der 
Gemeentewet wijst er ook op, dat alleen een gelijkstelling in 
regeling werd voorgesteld. *) 
Doch juist deze gelijkstelling in regeling is «»en bron van 
moeilijkheden en verwarring geworden. 
De behandeling reeds van het voorgestelde artikel 238 in de 
Tweede Kamer levert hiervoor een bewijs. Want niet zoodra 
was in artikel 238 de gelijkstelling „voor wat betreft de regeling" 
van retributiën en belastingen vastgesteld, of deze heffingen 
werden door verscheidene leden voor gelijksoortige aangezien. 
Zoo vereenigde zich de Commissie van Rapporteurs met de 
bezittingen of inrígtingen, en dat van door of vanwege het gemeentebestuur 
verstrekte diensten". 
Voor Thorbecke's opvatting en voor de geschiedenis van art. 238 
gemeentewet raadplege men : Mr. J. Oppenheim. Het Nederlandsch Gemeente-
recht, bewerkt door Prof. v. d. Pot. 5e dr. Dl. I bldz. 524 e.v. 
Eveneens : Mr. H. A. Hooft „De rechten en loonen van art. 238 der 
Gemeentewet Prfschr. en Mr. C. G. 't Hooft „Bijdrage tot de toelichting van 
artikel 238 Gemeentewet". Prfschr. 
1) Cf. Francken. De Gemeentewet bldz. 46 e.v. 
2) Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 524. Dl. I. 
3) „Voor plaatselijke belastingen worden gehouden" etc. 
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in de Memorie van Toelichting neergeschreven, algemeene stel-
ling, dat het beslissende kenmerk van een belasting dit is : „dat 
zij geheven wordt voor een inrichting, díe publieke dienst is" ; 
maar tevens zocht en vond de commissie hierin een argument 
voor algeheele identificeering van beide soorten van heffingen. 
De Memorie van Antwoord moest dan ook komen verklaren, 
dat het artikel miskend werd : er werd niet uitgemaakt, wat een 
belasting is ; artikel 238 had een ander doel n.l. om een regeling 
te geven voor de retributiën, een regeling, gelijksoortig met die 
voor de belastingen. 
Zoo wijst de wordingsgeschiedenis van artikel 238 der 
Gemeentewet erop, dat dit artikel niet bedoelde uit te maken, 
dat een retributie een belasting is ; doch reeds van den aanvang 
af, blijkt dit anders te zijn begrepen en met de Gemeentewet 
ontstond dan ook de strijdvraag : 
Is de retributie een belasting ja of neen ? Trouwens deze vraag, 
die door de Gemeentewet niet werd beantwoord, werd door de 
gelijksoortigheid van regeling van beide heffingen wel naar 
voren gedrongen. 
Op de vraag zelf hoop ik een antwoord te geven in een later 
hoofdstuk, aan de dogmatiek gewijd. 
Toen art. 238 Gemeentewet bepalingen ging geven voor de 
retributiën waren er in het begin vele gemeenten die daarop 
gewezen moesten worden. 
Zoo regelde b.v. de instructie van den Secretaris der gemeente 
's-Gravendeel ') de kosten van het verkrijgen van afschriften 
uit het archief. De Kroon vernietigde dit artikel met de mede-
deeling aan het betrokken Gemeentebestuur, dat hier art. 238 
der Gemeentewet geldt, daar het afgeven van deze stukken een 
dienst is, welke de gemeente bewijst. (K. B. van 29 Juni 1852 
Stbl. 129) 
Ook den Raad der gemeente Gendringen moest de Kroon op 
art. 238 wijzen. Deze Gemeenteraad had een verordening vervaar-
digd in het belang der gemeente, als eigenares, en van de ingeze-
tenen, als gerechtigden tot het gebruik van de gemeenteweiden; 
*) Art. 35 der Instructie. 
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de Raad bad hier geregeld gebruik en schadeloosstelling, 
de Kroon overwoog echter, dat deze regelingen geen onderwerpen 
waren voor een verordening „dat het hier toch geldt de regeling 
eener zaak van burgerlijk regt, waar de gemeente tegen de 
weide-geregtigden niet als publiek, maar als privaat persoon, 
uit krachte van haar beweerd eigendomsregt, overslaat ; dat dus 
de Raad hier niet van zijn regeringsregt kon gebruik maken, maar 
deze zaak evenals alle andere onderwerpen van burgerlijk regt, 
bij overeenkomst met de geregtigden had behooren te regelen", 
enz. „dat derhalve deze verordeningen in strijd zijn met de wet." 
Terwijl dus de Kroon hier overwoog, dat deze verordening 
onwettig was, wijl hier een privaatrechtelijke overeenkomst op 
haar plaats was geweest, besliste zij evenzeer — en hier verwees 
de Kroon weer naar artikel 238 —< dat, nu eenmaal deze materie 
in een verordening was geregeld, „de contributiën bij deze 
verordeningen, en dus krachtens regeringsregt, geheven, volgens 
het beginsel van art. 238 der Gemeentewet als belasting be-
schouwd en dus niet bij plaatselijke verordening, maar bij een 
door Ons goed te keuren raadsbesluit vastgesteld, en het bedrag 
daarvan aan de gemeentekas, en niet gelijk de verordeningen 
bevelen, aan het bijzonder fonds der IJsselweiden verantwoord 
had behooren te worden." (K. B. van 24 Aug. 1854 Stbl. 112) 
Nog een ander Koninklijk besluit moest een gemeentebestuur 
wijzen op artikel 238. De Gemeenteraad van Zwollerkerspel n.l. 
bepaalde in een verordening, dat aan de onderwijzers de bevoegd-
heid zou worden gegeven om schoolgeld en een vergoeding voor 
de kosten der schoolbehoeften te heffen van ouders of voogden 
der kinderen of van het gemeentebestuur hunner woonplaats. De 
Kroon, overwegende „dat die gelden zouden worden geheven voor 
het gebruik of genot van openbare gemeente-inrichtingen en van 
door of vanwege het Gemeentebestuur verstrekte diensten en 
dus behooren tot die, welke bij art. 238 der Gemeentewet met 
plaatselijke belastingen, wat de toepassing van artt. 232—237 
betreft zijn gelijkgesteld" vernietigde deze verordening wegens 
strijd met de wet. (K. B. van 2 Juli 1856 Stbl. 66) 
Ook in 1863 wees de Kroon twee Gemeenteraden op artikel 
238. De gemeenten Zevenaar en Nijmegen hadden een veror-
dening ontworpen, waarin een schutgeld werd bepaald van 30 
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cent voor elk stuk rundvee, paard, schaap of geit, alsmede de 
betaling van 40 cent voor voeding voor eiken dag. Wederom 
vernietigde de Kroon deze verordeningen met de overweging : 
„dat de vordering van een vaste som als schutgeld en voor 
voeding van geschut vee de heffing van een regt ís in naam der 
gemeente ; dat zoodanig regt ingevolge art. 238 der Gemeentewet 
als eene plaatselijke belasting is te beschouwen." (K. B. B. resp. 
van 19 Mei en 5 Sept. 1863 Stbl. 62 en 122). De vraag kan hier 
worden gesteld, of de Kroon wel een juiste beslissing gaf en of 
de onderhavige heffing niet privaatrechtelijk zou mogen worden 
geregeld.1) 
De redactie van het oorspronkelijke art, 238 was niet onberis-
pelijk en het gevolg was, dat ook daardoor verschillende vragen 
naar voren kwamen. 
De eerste dier vragen zal ik hier slechts kort behandelen, hoe 
voornaam zij ook geweest is, daar de vraag inmiddels door 
wijziging van art. 238 hare beteekenis heeft verloren.2) 
Bedoelde de wet algeheele gelijkstelling van de retributiën met 
de belastingen te geven, ofwel alleen gelijkstelling voor wat betreft 
de artikelen 232 tot 237 ? ') 
De Hooge Raad besloot voor de algeheele gelijkstelling met 
de volgende overweging : 
„dat art. 238 in zíjn samenhang met de onmiddellijk daaraan 
voorafgaande artikelen der Gemeentewet, blijkbaar ten doel heeft 
uit te maken, dat de daarin opgenoemde rechten, gelden en 
loonen, al moge het uit hunnen aard of oorsprong twijfelachtig 
zijn of zij alle tot de categorie van plaatselijke belastingen behoo-
ren, niettemin wettelijk voor zoodanig worden gehouden en met 
name daarmede gelijk gesteld, wat betreft de raadsbesluiten tot 
het invoeren, wijzigen of afschaffen, alsmede de Koninklijke 
goedkeuring daartoe vereischt en evenzeer de raadsbesluiten 
omtrent de invordering." 
1) Zie hierover bldz. 125. 
2) Zie hiervoor Oppenheim—ν. d. Pot. Dl. I bldz. 538 e.v. Uitvoeriger in 
den 4en druk Dl. I bldz. 600 e.v. 
s ) „Voor plaatselijke belastingen worden gehouden, of daarmede, wat de 
toepassing van artt. 232—237 betreft, gelijkgesteld de in naam der gemeente 
gevorderde" etc. 
Cf. J. H. Scholten. Een onderzoek naar de beginselen van retributieheffing 
Prfschr. bldz. 15. Deze is een voorstander van de beperkte opvatting. 
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De beperkte opvatting werd onaannemelijk verklaard : 
„omdat die opvatting eene onverklaarbare leemte in de Ge-
meentewet zoude laten bestaan, wat het tegengaan en straffen 
van ontduikingen der in art. 238 genoemde rechten betreft", 
vervolgens, omdat de aanhef van art. 238 zegt, dat de rechten 
voor plaatselijke belastingen worden gehouden en ten slotte, 
omdat „uit het verband met de artikelen 235 en 237 blijkt, dat 
de verordeningen, betreffende de invordering moeten overeen-
stemmen met de wettelijke bepalingen omtrent de invordering 
van plaatselijke belastingen, hoofdstuk III van titel VI, ín welk 
hoofdstuk ook de strafbepalingen gesteld op ontduiking of over-
treding van plaatselijke belastingen, waarvan de arrondissements-
rechtbanken, ingevolge art. 56 R. O. in het eerste en hoogste 
ressort kennis nemen, voorkomen." *) 
Daar dit arrest voldoende de kern van de zaak weergeeft, 
behoef ik hier niet nader op deze strijdvraag in te gaan, te meer, 
omdat, zooals ik reeds opmerkte, de Gemeentewet, sedert dien 
gewijzigd op dit punt, de tusschenzin, waardoor het meenings-
verschil ontstond, niet meer bevat. 
Daarenboven kan in een vorigen druk van Oppenheim's werk 
een uitvoerige uiteenzetting worden gevonden van de scherp-
zinnige argumenten, die beide partijen voor hun standpunt 
aanhaalden.2) 
De redactie van het oorspronkelijke artikel 238 was oorzaak 
van nog eenige strijdpunten, die ook voor dezen tijd niet geheel 
hun belang heoben verloren. 
Een belangrijke moeilijkheid was al van den beginne af de 
vraag, wat een „openbare plaats", een „openbaar gemeente-
werk" is. ") 
In het oorspronkelijke ontwerp kwam het woord "openbaar" 
niet voor, het werd ingevoegd na het verslag van de Commissie 
!) H. R. 2 Jan. 1899 W. v. h. R. 7232. Zie voor deze kwestie eveneens 
H. R. 4 Maart 1857 W. v. h. R. 1896; Hof Gelderland 5 Dec. 1860 W.v.h.R. 
2270, waarbij werd beslist, dat kadegelden niet bij gewone actie, doch bij dwang-
bevel door den ontvanger zijn in te vorderen. Zie ook H. R. 13 Jan. 1858 
W. v. h. R. 2031. 
2) Oppenheim. Id. Dl. I bldz. 581 e.v. 4e dr. Zie ook : J. H. Scholten. ld. 
bldz. 15. 
3) Cf. H. A. G. Venema. Retributiën. Prfschr. bldz. 111 e.v. 
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van Rapporteurs, opdat duidelijk zou blijken „dat alleen 
gelden, krachtens publiek recht gevorderd, waren bedoeld 
en in geenen deele ontvangsten, krachtens privaatrechtelijken 
titel verschuldigd." 
De moeilijkheid is echter — gelijk Oppenheim terecht op-
merkt 4 — dat met het woord openbaar niet uitgemaakt is, 
wanneer de gemeente met hare heffing het publiekrechtelijk 
terrein verlaat en dat van het privaatrecht betreedt. Wel had 
Thorbecke 2) als zijn meening te kennen gegeven, dat dit het 
geval was, zoodra de gemeentelijke inrichting, waarbij of waar-
voor de retributie wordt opgelegd op denzelfden voet als door 
de overheid door particulieren tot stand kan worden gebracht 
en dan elk ten gebruike tegen zekeren prijs wordt aangeboden, 
zoodat van haar niet kan worden gezegd, dat zij alléén aan de 
regeering als publieke macht hare oprichting dankt ; deze leer 
ligt echter niet ten grondslag aan art. 238, de opsomming van het 
artikel weerspreekt Thorbecke's opvatting reeds : havens, dokken, 
kranen, een waag, kunnen zeer zeker ook door particulieren tot 
stand worden gebracht en tegen zekeren prijs aan een ieder ten 
gebruike worden aangeboden. 
De Memorie van toelichting op het artikel geeft een ander 
criterium : een retributie is een heffing voor gebruik of genot 
van werken of diensten, welke aan de gemeentenaren om niet 
zouden toekomen, ware juist niet door een plaatselijke veror-
dening betaling voorgeschreven, 
Men moet deze laatste meening dus als die der regeering 
beschouwen. 
Toen hij de artikelen verdedigde had Thorbecke nog een ander 
standpunt ingenomen : de rechten, opgesomd in artikel 238, 
waren niet alle belastingen, niet alle konden daaronder gerekend 
worden, maar de opname had een andere oorzaak en wel deze, 
dat zoodoende afwenteling van drukkende lasten op buiten-
wonenden kon worden voorkomen.3) 
Daar dit standpunt echter geen rechtvaardiging voor de opname 
van het woord „openbare" geeft, kan het hier buiten beschouwing 
1) Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 528 Dl. I. 
2) Over plaatselijke begrooting. bldz. 64 en 65. 
a) Cf. J. H. Scholten. ld. bldz. 29. 
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blijven. De leer van de Memorie van toelichting, die ik hierboven 
vermelde, blijkt de leer te zijn van Mr, G, de Vries, neergelegd 
in zijn werk : „De wetgevende magt der Plaatselijke besturen." ') 
„De Gemeente-eigendommen laten zich in twee soorten 
verdeelen. Tot de eerste soort breng ik alle die zaken, die wel 
is waar de eigendom van de Gemeente zijn, maar waarvan het 
gebruik uit den aard der zaak aan alle ingezetenen gemeen is 
en moet wezen : de wegen, straten, bruggen, kaaijen, havens, 
openbare pleinen en dergelijke. Wanneer de Gemeente, krachtens 
een reglement voor het gebruik van deze (verpligt of onverpligt) 
gelden heft, legt zij den ingezetenen metterdaad eene belasting 
op. Want zonder zoodanig reglement heeft ieder regt op dat 
gebruik. De gelden, bij dat reglement gevorderd, worden dus 
door de ingezetenen niet betaald als huur ; neen zij worden 
blootelijk bij gelegenheid van dat gebruik opgebracht en afgestaan 
aan de gemeente, omdat deze die gelden noodig heeft, om in hare 
behoeften te voorzien." 2) 
En de tweede soort gemeente-eigendommen zijn dan die, 
waarvan het gebruik niet aan alle ingezetenen gemeen is ; 
„eigendommen, die zij kan verkoopen zoowel als verhuren. Het 
gebruik daarvan is, volgens derzelver bestemming niet vrij en 
gemeen aan allen, maar wordt door de gemeente aan hen, die 
daaraan behoefte hebben, afgestaan, hetzij om niet, hetzij tegen 
betaling van zekere retributie of huur. De gelden voor het 
gebruik van deze inrichtingen zijn als retributie of huur en niet 
als belasting te beschouwen, tenzij het gemeentebestuur een 
hoogere betaling eischt, dan noodig is voor het onderhoud dier 
werken, dan legt het zonder twijfel een belasting op." 3) 
De meening van de Vries komt dus hierop neer, dat de heffing 
1) De volledige titel luidt: naar art. 153 der Grondwet door 
Mr. G. de Vries Az. 
2) Bldz. 68. 
3) Bldz. 69. 
Ook J. H. Scholten verdedigt in zijn prfschr. „Een onderzoek naar de 
beginselen van retributieheffing" een soortgelijke meening : „Men schijnt het 
oog gehad te hebben op en met „openbare" bedoeld te hebben die Inrichtingen, 
welke behoorden tot het zoogenaamd publiek domein, die dienstig waren aan 
het algemeen belang en terwille daarvan door de overheid, als orgaan van 
dat algemeen belang, in stand gehouden worden. 
Van dien aard nu zijn alle gemeentelijke inrichtingen van den modernen 
tijd." bldz. 32. 
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voor datgene, wat uiteraard voor een ieder openstaat, een 
belasting is ; de heffing voor datgene echter, wat slechts hem, 
die er behoefte aan heeft, wordt gegeven, ís alleen dán een 
belasting, als er meer wordt gevraagd, dan de dienst vereischt ; 
anders is er gewoon huur. De hoogte der heffing is bij deze 
laatste categorie dus beslissend. 
De verklaring van het woord „openbaar" zou dus zijn dat 
„openbare" inrichtingen zijn, inrichtingen, die uiteraard voor 
ieder openstaan. 
In 1876 koos de toen aan het bewind zijnde Minister van Bin-
nenlandsche Zaken, Heemskerk in een missive, de leer van de 
Memorie van toelichting onder opmerking „dat al de in art. 238 
vermelde retributiën aan dit vereischte voldoen." 1) 
„Maar" — zoo schrijft Oppenheim — „deden zij dit inderdaad? 
Lag het gebruik van een kraan, van een waag om niet zoo voor 
de hand ? Mij dunkt : allesbehalve." 2) 
De moeilijkheden, welke veroorzaakt werden door de redactie 
der Gemeentewet, waren van een langen levensduur. Oppenheim 
kon dan ook deze verzuchting slaken : 
„Zoo blijft men tot heden ") toe ín moeilijkheid verkeeren, 
als de vraag rijst, of eene, niet met name genoemde, plaatselijke 
heffing valt binnen het bereik van artikel 238. Niet met name 
genoemde. Want, dat de heffingen, die met zoovele woorden zijn 
vermeld, te allen tijde onder de bepaling vallen, zoodat te haren 
aanzien de onderscheiding geen zin heeft, kan door een betoog aan 
de geschiedenis der bepaling ontleend niet worden ontzenuwd." 
Bij de redactiewijziging, welke later, in 1920, in artikel 238 
werd aangebracht, bleef het woord „openbare" ongemoeid ¡ de 
beteekenis, welke hieraan te hechten valt, is ook thans nog van 
gewicht ; reden, waarom ik de meeningen, die over deze kwestie 
bestaan, eenigszins uitvoerig wil vermelden. 
Deze waren ten zeerste verdeeld. 
De circulaire van Minister Heemskerk, die ik reeds hierboven 
») 31 Mei 1876 Bijv. Stbl. 1876 bldz. 268 Cf. bldz. 58. 
2) Oppenheim—v. d. Pot bldz. 528. Dl. I. 
3) 4e dr. 1913 Dl. I bldz. 587. 
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aanhaalde, verklaarde, dat een gasfabriek of waterleiding geen 
openbaar gemeentewerk is, zooals voor de toepassing van artikel 
238 gevorderd wordt. Zijn voorganger had echter anders ge-
sproken : „De gasfabrieken van gemeentewege opgerigt zijn 
inrigtingen, voor wier gebruik gelden worden betaald aan de 
Gemeente ; die gelden moeten als belastingen volgens dit artikel 
(238) worden beschouwd." *) 
Ook de jurisprudentie was op dit punt niet eenstemmig. 
Besliste het Hof te Arnhem, (19 Dec. 1876 W. v. h. R. 4065) 
dat het bereiden van gas voor particulieren door een gemeente 
een zuiver privaatrechtelijke handeling is, zoodat de daarvoor 
genoten vergoeding is de verkoopprijs en de levering van gas 
een verkoop, en dat derhalve gasrechten niet behooren tot de 
gelden, loonen en regten bij art. 238 der Gemeentewet bedoeld ; 
de rechtbank te Nijmegen had kort te voren een andere uitspraak 
gedaan : „een gemeentelijke gasfabriek, die voor het geleverd 
gas aan particulieren gasregten heft, krachtens verordening 
goedgekeurd bij Koninklijk besluit, is te rangschikken onder de 
in art. 238 en 254 bedoelde inrigtingen. Als een zoodanige gas-
fabriek bij belasting-verordening is geregeld en aan die inrigting 
onmiskenbaar een publiekregtelijk karakter is gegeven, is de 
patentwet niet van toepassing." (26 Sept. 1876 W. v. h. R. 4029) 
Tevens overwoog de rechtbank, dat de beoordeeling van wat 
onder artikel 238 valt, tot de competentie van het administratief 
gezag behoort. 
Uit deze arresten blijkt wel, dat de vraag vooral naar voren 
kwam bij de bepaling van het karakter van de gemeentebedrijven. 
Ongetwijfeld is de strijd over deze vraag vertroebeld geworden 
door het belang, dat de gemeentekassen erbij hadden om 
bepaalde heffingen tot privaatrechtelijke te verklaren. Het is 
duidelijk, dat de theoretisch juiste oplossing eener kwestie 
moeilijk zal worden gevonden, wanneer het financieele belang 
zeer sterk bij een bepaalde oplossing is betrokken. 
En dat was hier het geval. Immers, de praktijk werd zeer 
gehinderd door de bepaling van artikel 254,2) dat een te precíese 
1) Min. van Binnen!. Zaken 29 Mei 1863. Cf. De Gemeentewet door Mr. 
W. С I. J. Cremers 4e dr. bldz. 556 no. 6518. 
2 ) Zie bldz. 59. 
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limiet aangaf en van zuiver fiscaal standpunt bezien, dan ook 
een zeer „onvoordeelig" artikel was. *) 
Daarbij kwam de steeds groeiende geldnood der gemeenten, 
de financieele toestand der gemeentekassen vroeg dringend 
versterking en het belastinggebied der gemeente was beperkt door 
de Gemeentewet. 
Deze omstandigheden maken het begrijpelijk, dat de boven-
gestelde vraag niet steeds onbevooroordeeld en belangeloos werd 
beantwoord, maar dat dikwijls naar argumenten werd gezocht 
om vooropgestelde eigen meening te steunen. Dat de balans 
doorsloeg naar de leer, die veel heffingen aan de werking van 
artikel 238 wist te onttrekken is licht te bevroeden. 
Nog een andere factor droeg er het zijne toe bij, om als oplos-
sing de financieel voordeeligste te doen kiezen en wel het feit, 
dat de wet2) de plaatselijke accijnzen verbood. Er moest naar 
nieuwe bronnen worden omgezien. 
Er is in de dagen van opkomst der bedrijven fel over deze 
vraag gestreden. 
Mr. Famcombe Sanders verdedigde het standpunt, dat de 
heffingen publiekrechtelijk waren en hij deed dit, naar aanleiding 
van een besluit van den Raad der Gemeente Utrecht, waar de 
gasrechten nauwgezet in een belastingverordening geregeld 
waren.3) Ter verdediging van zijn meening voerde Famcombe 
Sanders de volgende argumenten aan : 
Gas dient op de eerste plaats voor openbare verlichting en 
op de tweede plaats ter voorziening in de behoeften van 
particulieren. Is de openbare verlichting hoofdzaak dan is een 
gasbedrijf klaarblijkelijk een openbare inrichting. Is echter de 
levering aan particulieren hoofddoel, dan is het bedrijf nog 
publiekrechtelijk, daar de overheid produceert in het algemeen 
belang en dus als exploitante optreedt om het algemeen belang 
te dienen. Zij vervult dus een overheidstaak. 
Evenals Utrecht, had ook de gemeente Nijmegen de tarieven 
4 Cf. J. H. Scholten. ld. bldz. 20. 
2) Wet van 7 Juli 1865 Stbl. 79. 
3) Bijdragen tot de kennis van het staats-, provinciaal- en gemeentebestuur 
ín Nederland. Deel 8. bldz. 220 e.v. 
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der gasfabriek publiekrechtelijk geregeld, gelijk uit een reeds 
hierboven aangehaald arrest kan blijken,1) 
Mr, Fokker wilde door wetswijziging teruggaan naar 
Thorbecke's oorspronkelijke meening en alleen die gemeente-
werken onder artikel 238 begrijpen, die door particulieren niet 
op denzelfden voet tot stand kunnen worden gebracht i2) Mr. 
van Ittersum doet een veel radicaler voorstel : schrap art, 238 
geheel. Het artikel is een bron van verwarring en daarenboven : 
voor wat werkelijk openbaar belang is diene de belasting en 
indien de gemeente als koopman of industrieel optreedt is er 
sprake van een prijs,s) 
Mr, Hooft *} gaat van het standpunt uit, dat de Raad bevoegd 
is om te kiezen of een heffing er eene zal zijn krachtens art, 238, 
dus een publiekrechtelijke, dan wel een gewoon privaatrechtelijke. 
De Raad zou daartoe een lijst kunnen opmaken van die zaken, 
welke de gemeente jure privato zou bezitten en een lijst van 
zaken ten openbare dienste bestemd. Volgens Hooft is dus 
een zaak niet uit haar aard zelf bestemd, om onder art. 238 
te vallen. 
Minister van Houten verklaarde ronduit, niet te weten, hoe de 
oplossing moest zijn : „De Regeering kan op geenerlei wijze de 
moeilijkheid, welke art. 238 doet geboren worden, wegnemen. 
Het begrip van hetgeen openbaar is, is een elastiek begrip, 
niet voor eene vaste definitie vatbaar. Alle grensquaestieën, die 
artikel 238 doet oprijzen te beslissen, ligt buiten de macht der 
regeering." 5) 
Dit antwoord is niet zeer bevredigend, gelijk Oppenheim 
opmerkt. Dat de regeering niet alle kwesties kan oplossen, hij 
betwist het niet. „Wat volgde daaruit? Dat het van het bon plaisir 
van een gemeenteraad, van zijne zinnelijkheid, wel of niet door het 
wisselend inzicht van de regeering gesteund, of belemmerd, moest 
blijven afhangen, of eene heffing eene publiekrechtelijke zal zijn, 
met alle waarborgen omringd, dan wel een privaatrechtelijke, 
!) Rechtb. Nijmegen 26 Sept. 1876 W. v. h. R. 4029. 
2) Bijdragen etc. Dl. 21 bldz. 117 e.v. 
3) Bijdragen etc. Dl. 28 bldz. 371 e.v. 
4) De rechten en loonen van art. 238 der Gemeentewet § 2. 
5) In de vergadering van de 2e Kamer der Staten-Generaal van 24 
Maart 1897. 
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waarmede de raad doet, wat goed is in zijne oogen ?" 1) Of 
veeleer „dat men door het woord „openbare", dat te kwader ure 
in art. 238 was ingelascht en al het leed brouwde, de pen haalde 
en daardoor op alle heffingen voor inrichtingen, door een open-
baar lichaam als de gemeente tot stand gebracht, welke ook 
haar naam ware, den stempel van plaatselijke belastingen had 
gedrukt. De onderscheiding, die artikel 238 maakt tusschen 
retributie en privaatrechtelijk dienstbetoon, vormde de bron van 
al het kwaad. Zij had de geesten opgeroepen. Toen men aan 
het wijzigen ging, had zij vóór alles moeten verdwijnen." 2) 
Thorbecke was de meening toegedaan, dat het gebruik door 
particulieren van gas, van gemeentewege geleverd, niet wel 
anders beschouwd zou kunnen worden, dan als genot van eene 
openbare gemeente-inrichting en dat de toepasselijkheid van de 
artikelen 238 en 254 op de daartoe vanwege de gemeente te 
heffen vergoeding niet twijfelachtig schijnt.3) Naar aanleiding 
van dit antwoord van Thorbecke wijst Mr, Fokker er op, dat 
deze dan toch „zijne vroegere stelling — dat heffing van gelden 
voor het gebruik of genot van gemeente-inrichtingen, welke op 
denzelfden voet door particulieren kunnen worden tot stand 
gebracht, niet krachtens regeeringsrecht geschiedt — heeft 
losgelaten, en dat hij levering van gas door eene gemeente als 
overheidsdienst, en de gemeentelijke gasfabriek als eene openbare 
instelling beschouwde, niettegenstaande ieder particulier bevoegd 
is eene gasfabriek, zelfs naast die van de Gemeente, op te richten, 
en de Gemeente in dat geval als bijzonder ondernemer dingt met 
bijzondere ondernemers." *) 
Mr. van Hengst ') komt tot een geheel andere conclusie. Hij 
onderscheidt naast openbare belangen — staats- of gewestelijke 
belangen — huishoudelijke belangen. Zoo is b.v. straatverlichting 
geen belang, dat aan alle gemeenten gemeen is, het is een 
») Oppenheim. Id. 4e dr. bldz. 588 Dl. I. 
2) Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 529 Dl. I. 
9) Antwoord van Thorbecke op een hem gedane vraag, aangehaald door 
Mr. Fokker. (In zijn artikel onder noot 2 vermeld op bldz. 124. Bijdragen 
etc. Dl. 21.) 
4) Mr. Fokker. Bijdragen etc. Dl. 21 bldz. 124 e.v. 
5) Mr. С J. W. N. van Hengst. Bijdragen etc. Dl. 10 bldz. 54 e.v. 
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huishoudelijk belang en alzoo geen regeeringsdaad, aangezien 
„vooral ten platte lande eene kunstmatige verlichting eene 
noodelooze uitgave" zou kunnen worden genoemd. 
Zoo ontstond — begrijpelijk bij al deze meeningsverschillen — 
een dubbele praktijk. Werd in de eene gemeente voor de 
gasrechten een belastingverordening ontworpen, in een andere 
gemeente werden de rechten als zuiver privaatrechtelijke heffin­
gen behandeld en een toestand van onzekerheid ontstond, die niet 
mocht blijven voortbestaan. 
De leer, welke de heffingen voor de bedrijven als privaatrech­
telijke beschouwde, heeft het tenslotte gewonnen, doordat 
Minister Heemskerk zich daarvoor uitsprak. 
Zijn rondschrijven luidde, voor zoover hier van belang, aldus : 
„Het kenmerk of betalingen aan de gemeentekas, belastingen 
volgens dit artikel zijn, is daarin gelegen, of betaald wordt voor 
het gebruik maken of genot hebben van iets, waarvan het gebruik 
of genot om niet aan de ingezetenen zou toekomen, indien niet 
door plaatselijke verordeningen aan dat gebruik of genot het 
betalen van een som gelds was verbonden. Dit kenmerk wordt 
niet gevonden bij gasfabrieken of drinkwaterleidingen, daar 
niemand zal beweren, dat gas of drinkwater door de gemeente, 
veel minder kosteloos, moet worden geleverd, derhalve zijn 
betalingen aan de gemeente voor de levering van gas of drink­
water geene belastingen. Bovendien is een gasfabriek of water­
leiding geen openbaar gemeentewerk, zooals voor de toepassing 
van dit artikel wordt gevorderd." l) De Minister maakte 
diensvolgens dan ook bezwaar om gasrechten, ingevolge de 
Gemeentewet, aan Koninklijke goedkeuring te onderwerpen. 
Begrijpelijkerwijs ondervond 's Ministers meening critiek van 
verschillende zijden. 
„Minister Heemskerk in zijn belangrijk schrijven van 31 Mei 
1876 over het karakter der betaling voor gas, geleverd door 
gemeentelijke gasfabrieken, heeft ook dezen toetssteen 2) als den 
!) Gre. ν. d. Min. van Binnenl. Zaken van 31 Mei 1876 Bijv. Stbl. bldz. 268. 
2 ) Het criterium voor retributie of privaatrechtelijke heffing ligt hierin, dat 
de eerste wordt geeischt voor het gebruik, of genot van werken of diensten, 
van welke den gemeentenaren dit gebruik, of genot, zoude toekomen om niet, 
ware door de plaatselijke verordeningen de betaling van eene geldsom niet tot 
voorwaarde gesteld. 
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echten aan de hand gedaan, onder opmerking „dat al de in 
artikel 238 vermelde retributiën aan dit vereischte voldoen." 
Maar deden zij dit inderdaad ? Lag het gebruik van een kraan, 
van een waag om niet zoo voor de hand ? Mij dunkt : alles 
behalve." *) 
Met dit rondschrijven van den Minister was de strijd, althans 
practisch, beëindigd, theoretisch echter was de argumentatie niet 
van dien aard, dat ook hier de overwinning toekwam aan de 
voorstanders van de privaatrechtelijke heffingen voor de 
bedrijven. 
De praktijk werd echter op dit tijdstip geconstitueerd, om de 
gemeentelijke — en in het algemeen de overheidsbedrijven— een 
privaatrechtelijk karakter toe te kennen en voor deze inrichtingen 
dus een ander recht te laten gelden dan voor de overige 
overheidsinrichtingen. 
Zooals we reeds zagen had de gemeentewetgever, behalve art. 
238, nog een ander artikel, op de retributiën betrekking hebbende, 
in de wet opgenomen en wel een bepaling, welke de hoogte dier 
heffingen zou regelen. Art. 254 luidde oorspronkelijk : 
„De aan het slot van art. 2402) vermelde regten, loonen en 
gelden worden tot geen hooger bedrag geheven, dan noodig is 
te achten, om den betaler, naar evenredigheid van het gebruik 
of genot, dat hij heeft, in de kosten van aanleg, onderhoud of 
verstrekking van het door hem gebruikte of genotene te doen 
dragen. 
Poortgelden en recognitiën wegens de uitoefening of aanvaar-
ding van bedrijven en bedieningen worden in geene gemeente 
geheven." 
De ontwikkeling der theorie over de retributiën en de strijd 
over het woord openbaar — ik wees er reeds op bldz. 54 op — 
moet ook worden bezien in het licht van dit artikel, dat een 
sterke rem aanlegt aan de hoogte der heffingen. 
Hier wordt het kostenprincipe gehuldigd : winst maken zou 
niet geoorloofd zijn, slechts kosten van aanleg, onderhoud of 
verstrekking mogen worden gedekt. Bovendien stelt het artikel 
*) Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 528. Dl. I. 
s ) „de regten, loonen en andere gelden, bedoeld in art. 238." 
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nog den eisch, dat deze heffingen evenredig zijn aan het gebruik 
of genot. 
Artikel 254 bracht dus in zijn oorspronkelijke redactie twee 
belangrijke elementen. Op de eerste plaats bracht het artikel 
het kostenprincipe en op de tweede plaats voegde het hieraan toe 
den kwalijk te vervullen eisch van evenredigheid in de bijdragen. 
De heffingen mochtens volgens het kostenprincipe niet hooger 
zijn, dan noodig was tot dekking der kosten. Onder degenen, die 
dit principe als het juiste aanvaardden, heerschte echter ook geen 
eenstemmigheid. Waren er schrijvers, die het totaal der heffingen 
niet boven de kosten van den dienst wilden zien stijgen, anderen 
wilden als grondslag zien de kosten, veroorzaakt door den 
bijzonderen persoon en die kosten als het maximum der heffing 
zien aangemerkt. Immers de retributieheffing berust op het 
principe, dat men vrijwillig een dienst vraagt of van een inrichting 
gebruik maakt. Daarom moesten de veroorzaakte kosten in ieder 
geval het maximum der heffing uitmaken. 
De regeering van 1851 was er van overtuigd, dat bedoeld kos-
tenprinciep in de wet moest worden gebracht, opdat zou worden 
uitgesloten, dat de financieele druk der gemeente op ongeoor-
loofde wijze zou worden afgewenteld. Echter lag hierdoor het 
gevaar voor de hand, dat men zou trachten, terecht of ten 
onrechte, aan artikel 238 en zoodoende vanzelf ook aan artikel 
254 te ontkomen. En dat dit inderdaad geschiedde, zagen 
wij reeds. 
Sommige schrijvers lazen zelfs in artikel 254 een limiet, 
waaronder de opbrengst der retributie niet mocht dalen. Zóó 
is echter het artikel nimmer toegepast. Steeds werd er uit 
gelezen, dat de maximum-heffing, niet echter het minimum was 
vastgelegd. Overigens gaf ook de redactie van artikel 254 
moeilijkheden. Zeer juist heeft Oppenheim, die zich tevens een 
voorstander van het kostenprinciep betoont, deze geteekend. 
„Art. 254, uitnemend bedoeld, drukte het verbod om winst 
te behalen lang niet onberispelijk uit. Letterlijk was de bepaling 
nauwelijks in eenig geval voor toepassing vatbaar. Want wie 
zou zeggen, of het aandeel in de heffing, dat van eiken betaler 
gevorderd wordt, ín evenredigheid staat tot het gebruik of genot, 
dat hij heeft ? Door zijne slechte redactie was het voorschrift 
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eene rijke bron van krakeel, als tusschen eene gemeente, die 
eene heffing had voorgenomen, en de Kroon, die daarop haar 
fiat had te verleenen, de vraag moest worden uitgevochten, welke 
uitgaven ín aanmerking moesten komen voor het vestigen van 
het oordeel over de juistheid van de evenredigheid." *) 
Vele moeilijkheden brachten derhalve de artikelen 238 en 254. 
Eenige hiervan zijn hierboven reeds aan de orde geweest. Bij 
de hier reeds vermelde bleef het echter niet. Met artikel 238 „was 
het nog veel erger gesteld" dan met artikel 254. Het was „geen 
model van redactie" een „vrucht van eene beraadslaging, die aan 
de babylonische spraakverwarring herinnert" en „het laat de 
grootst mogelijke onzekerheid" bestaan over de vraag, voor welke 
inrichtingen, werken en diensten het eigenlijk geschreven is. 
Het oordeel is niet direct gunstig — het is Oppenheim, die aldus 
requisitoor neemt — en is al evenmin in staat om een hoogen 
dunk te krijgen van de duidelijkheid en juistheid van de onder-
havige artikelen der Gemeentewet. 
Een van de moeilijkheden was nog deze : Wanneer het gebruik 
van een inrichting of werk verplicht is, is dan een heffing voor 
zoodanig gebruik ook begrepen onder artikel 238 ? 
Indien — zoo luidt de redeneering van hen, die deze vraag 
ontkennend beantwoorden — het gebruik van een werk of 
inrichting verplicht wordt gesteld, dan zijn die werken en inrich-
tingen blijkbaar zoo belangrijk en wordt het belang van de 
geheele gemeenschap en niet zoozeer dat van den enkeling, aldus 
gediend, dat niet de enkeling, maar de gemeenschap die werken 
en inrichtingen behoort te bekostigen. Hier is dus een retributie 
niet op haar plaats, integendeel hier dient de belasting in engen 
zin de veroorzaakte kosten te dekken.2) 
Er kunnen echter vele factoren hun invloed doen gelden, om 
het gebruik van een inrichting verplicht te doen zijn : Stel, een 
Gemeente maakt .verordeningen en voorschriften voor brandvrije 
opslagplaatsen van petroleum. Deze voorschriften worden ge-
geven in het algemeen belang. Nu kan men met deze 
voorschriften twee wegen volgen : de uitvoering op de betreffende 
*) Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 526. Dl. I. 
2) Cf. v. Ittersum in Bijdragen etc. Dl. 28. 
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handelaren doen rusten, ofwel, om zeker van de zaak te zijn, 
zelf de opslagplaatsen doen inrichten en dan het gebruik van 
die opslagplaatsen verplicht stellen. Zou het nu voor de hand 
liggen om in het laatste geval de handelaren, die de inrichting 
moeten gebruiken, niets te laten betalen, terwijl bij het volgen 
van den anderen weg alle kosten voor hun rekening zouden zijn 
geweest ? 1) 
En wil men een voorbeeld uit meer recenten tijd, dan behoeft 
men slechts aan de abattoirkwestie te denken. Het blijkt dan 
ook, dat veelal het verplicht gebruik van inrichtingen een vraagstuk 
van practische gemeentepolitiek is en niet een beginselvraagstuk 
van retributieheffing. 
Er werd echter ook wel anders beslist. Zoo o. a. door Ged. 
Staten van Noord-Holland, die bij verplicht gebruik van een 
gemeentelijke inrichting níet van een retributieheffing wilden 
weten.2) 
De vraag of de Gemeente het gebruik van een inrichting ver-
plichtend mag stellen moet haar beantwoording vinden in art. 135 
der Gemeentewet, zooals de Hooge Raad besliste bij arrest 
van 23 Juni 1930 (W. v. h. R. 12173). In dit arrest verklaarde 
de H. R. onverbindend de bepaling eener plaatselijke ver-
ordening, waarbij verboden werd ter bepaling van het gewicht 
van varkens gebruik te maken van andere, dan de gemeentelijke 
weeginrichtingen, op grond „dat door dit verbod in zijn algemeen-
heid die handeling wordt getroffen, ook dan wanneer daarbij, 
zooals zeer wel mogelijk is, uitsluitend het bijzondere belang van 
ingezetenen gemoeid is, en het openbare belang daarbij in geen 
enkel opzicht is betrokken ; dat zoodanige verordening derhalve 
verder reikt dan de regelingsbevoegdheid aan den gemeentelijken 
wetgever bij art. 135 der Gemeentewet toegekend, die immers 
beperkt is tot de daarbij aangeduide onderwerpen in de huis-
houding der gemeente." 
Indien de verplichting om van een gemeentelijke inrichting 
gebruik te maken mag worden opgelegd, mag daarvoor ook 
ongetwijfeld een retributie worden geheven. 
1) Voorbeeld gegeven door Mr. H. A. Hooft in zijn proefschrift : De 
rechten en loonen van art. 238 der Gemeentewet. 
2) Weekbl. v. d. Burg. Administratie no. 1530. 
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Een ander punt, waarover meeningsverschil bestond, is de vraag 
of het voor een retributieheffing noodzakelijk is, dat er ook 
werkelijk genoten is, of gebruik gemaakt van een werk of inrich-
ting. Het klassieke voorbeeld is hier het Rotterdamsche kadegeld. 
De gemeente Rotterdam wilde haar kadegelden ook geheven zien 
van schepen, die op stroom waren blijven liggen. „Havengeld 
van schepen, die op stroom lossen of laden is eene heffing in 
strijd met de artikelen 238 en 254 der Gemeentewet", besliste 
de Kantonrechter (2 Maart 1870 W. v. h. R. 3193) en de H. R. 
ging met deze beslissing mede. (6 Dec. 1872 W. v. h. R. 3532). 
In gelijken zin besliste ook de Rechtbank te Groningen. (12 
April 1883. N. J. 1884 bldz. 147) 
Het Kon. besluit van 22 Dec. 1848 Stbl. 93, dat beslist had : 
„dat retributiën ten behoeve van de algemeene burgerlijke 
begraafplaatsen voor lijken, welke niet daar, maar elders be-
graven worden, afgeschaft zijn" ') is daar om te bewijzen, dat 
deze meening niet altijd de heer sehende was. 
In verband met de kwesties, opgekomen uit artikel 238, moet 
ook bezien worden de vraag of de werken en inrichtingen 
eigendom moeten zijn van de gemeente, die retributie heft. In 
1876 besliste de Hooge Raad aldus : „Bruggeld is niet als rijks-
belasting te beschouwen, waar de opbrengst der heffing niet 
door het Rijk, maar door de gemeente wordt genoten tot 
tegemoetkoming in onkosten, die zij ten behoeve der brug heeft 
gemaakt, terwijl de gemeente zich verbonden heeft jaarlijks een 
som tot betaling voor het gebruik aan het Rijk af te staan. 
Bruggeld wordt ook niet als gemeentebelasting aangemerkt in 
den zin van art. 238 Gem.w., waar de brug voor gewoon verkeer 
over de rivier niet behoort tot de gemeentewerken, bezittingen 
of inrigtingen, waarvan het gebruik of genot tegen zekere loonen 
of gelden door de gemeente is afgestaan. Het bij wege van 
concessie door den Koning krachtens het opperbestuur over den 
Waterstaat, de wegen en de bruggen aan publiekregtelijke 
ligchamen of anderen verleenen van het regt tot heffing van 
tol- en bruggelden ter vergoeding van door hen gemaakte kosten 
!) Zie hierover bldz. 31. 
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van aanleg van werken tot verbetering der Rijksmiddelen van 
communicatie, is niet met eenige wet in strijd." (23 Oct. 1876 
W. v. h. R. 4048) 
Op de kwestie zelf ging de Hooge Raad rechtstreeks in bij 
het arrest over de Venlosche brugkwestie. (11 Febr. 1901 W. 
v. h. R. 7566). 
Het Rijk had de spoorbrug bij Venlo over de Maas gebouwd 
en de gemeente Venlo had in de kosten bijgedragen en verkreeg 
daardoor, dat de brug ook voor het gewone verkeer werd 
opengesteld. Het Rijk droeg daarna beheer en onderhoud over 
aan de Gemeente en deze voerde een bruggeld in. „Een weiger-
achtige betaler werd wegens overtreding ter zake van plaat-
selijke belasting vervolgd, maar door de Rechtbank van 
Roermond, overeenkomstig de vordering van den officier van 
Justitie, van rechtsvervolging ontslagen, op grond, dat het voor 
de rechtsgeldigheid van besluiten tot het heffen van rechten van 
openbare gemeentewerken, of inrichtingen, een vereischte is, dat 
de wegen, bruggen enz. voor welker genot of gebruik de betaling 
afgevergd wordt, daargelaten of zij niet eigendom moeten zijn 
van de gemeente, in elk geval behooren tot hare huishouding en 
dit met deze brug niet het geval is, omdat haar onderhoud 
geschiedt onder controle van den Staat, van de opbrengst der 
bruggelden verantwoording moet worden gedaan aan een rijks-
ambtenaar en het rijk zich uitdrukkelijk heeft voorbehouden de 
brug ten allen tijde aan hare bestemming om het gewoon 
verkeer te dienen te onttrekken." 1) 
De Officier voorzag zich in cassatie tegen dít vonnis, in het 
belang der wet en de Hooge Raad „vernietigde het Roermondsche 
vonnis en veroordeelde den klaplooper, die met zijn paard en 
rijtuig de brug zonder betaling van bruggeld had gepasseerd, 
wegens overtreding ter zake van plaatselijke belasting." 2) 
Nergens wordt geeischt — zoo leerde de Hooge Raad — dat 
de werken en inrichtingen, bedoeld in artikel 238 Gemeentewet, 
door de gemeente moeten zijn gesticht en haar in eigendom 
toebehooren. Immers zij kan haar taak in het belang der 
gemeente ook vervullen door inrichtingen, aan een ander toe-
1) Cf. Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 538 e.v. Dl. I. 
2) ld. bldz. 539. 
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behoorend, geschikt te maken voor haar doel en zulk een 
inrichting, die zij dan in beheer en onderhoud overneemt, ver-
krijgt daardoor het karakter van een openbare inrichting. 
Zoolang de brug bij de Gemeente in beheer verblijft en door 
haar wordt opengesteld, rust op het werk een openbare last ; 
draagt het van eene openbare inrichting het karakter en is artikel 
238 op de heffing wegens het gebruik van de inrichting van 
toepassing. 
Oppenheim is het geheel eens met den Hoogen Raad : „Nergens 
is aan de Gemeente verboden eigendom van anderen in gebruik 
te nemen en open te stellen voor den algemeenen dienst. Doet 
zij dit en gaan op haar beheer en exploitatie over, dan zijn, 
zoolang deze toestand duurt, de aldus beheerde en geëxploiteerde 
werken en inrichtingen openbare gemeentewerken ; openbare 
gemeente-inrichtingen, op het gebruik, of het genot waarvan de 
artikelen 238 en 254 van toepassing zijn." 1) 
Van recenten datum — 16 April 1930 W. v. h. R. 12136 — 
is het arrest, waarbij de H. R. terecht besliste, dat een retributie 
alleen kan worden geheven, wanneer een gemeentebestuur íets 
veroorlooft of toelaat of wanneer door of vanwege het gemeente-
bestuur diensten worden verstrekt. En dit is niet het geval — 
zooals in casu werd beslist — wanneer iemand op den berm 
van een openbaren weg boomen heeft, niet omdat het gemeente-
bestuur hem dit toelaat, doch krachtens een hem toekomend 
recht van vóór- of overpoot. Inderdaad is hier noch een dienst 
welke de Gemeente bewijst, noch laat de Gemeente iets toe, 
daar zij het zakelijk recht heeft te eerbiedigen. Voor een 
retributieheffing is noodig een praestatie van het overheidsgezag 
en in het onderhavige geval ontbreekt deze, daar het plantrecht 
moét worden toegestaan krachtens zakelijk recht. 
Rond de artikelen 238 en 254 waren reeds spoedig meerdere 
kwesties ontstaan. De eerste wijziging der Gemeentewet ten 
aanzien van deze artikelen, de wijziging van 1897, zou deze 
kwesties slechts gedeeltelijk beslechten. Eenige bleven bestaan 
en daarenboven waren de artikelen ná de wijziging in hun nieuwe 
!) Oppenhelm—v. d. Pot. bldz. 541. Dl. I. 
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redactie op hun beurt wederom een aanleiding voor nieuwe 
moeilijkheden. 
De wijziging van 1897 loste de toen bestaande moeilijkheden 
niet op ; zoo werd niet voorgesteld : schrapping van het woord 
„openbaar", integendeel werd een onderscheiding tusschen 
openbare en niet-openbare gemeentewerken en -inrichtingen 
voorgesteld. 
De eerste soort dezer heffingen — die voor openbare werken 
en inrichtingen — werden krachtens artikel 238 der Gemeente-
wet als belastingen beschouwd en werden dus voldoende gecon-
troleerd, maar ook de tweede categorie, de heffingen voor de 
niet-openbare gemeentewerken en -inrichtingen zouden eveneens 
onder toezicht worden gesteld. 
Vielen de heffingen voor „openbare" gemeentewerken en 
-inrichtingen onder art. 238, de heffingen voor de niet-openbare 
zouden goedkeuring moeten erlangen van Gedeputeerde Staten, 
daar aan art. 194 der Gemeentewet een lid zou worden toege-
voegd, bepalende, dat, onder de raadsbesluiten aan de goed-
keuring van Gedeputeerde Staten onderworpen, ook zouden zijn 
begrepen de raadsbesluiten tot vaststelling der tarieven „voor 
het gebruik of genot van inrichtingen, niet vallende onder 
artikel 238." 
De Tweede Kamer verwierp dit voorstel echter : 
„Terecht. Het zou, naast het conflict tusschen regeering en 
raad over heffingen, die wèl en heffingen, die niet onder artikel 
238 vallen, voor nog een conflict erbij tusschen regeering en 
Ged. Staten de deur geopend hebben : tusschen deze over de 
vraag, wat aan de Koninklijke goedkeuring was voorbehouden, 
wat gebracht onder de contrôle van de Ged. Staten." *) 
De Regeering kwam, toen dit voorstel was verworpen, niet met 
nieuwe voorstellen om de ongerijmdheid te doen verdwijnen, 
dat dezelfde inrichting in de eene gemeente als openbare met 
belastingheffing werd geregeld, in een andere gemeente werd 
aangemerkt als een privaatrechtelijke, waarmede de raad doet 
wat hij wil.2) 
!) Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 530. Dl. I. 
a) ld. bldz. 530. 
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Art. 238 bleef ongewijzigd, nadat Minister van Houten ver-
klaard had, dat de regeering de moeilijkheden, geboren uit 
artikel 238, niet kon wegnemen. 
Zoo bleef de wijziging beperkt tot artikel 254. 
Wel was het thans ingenomen standpunt een geheel ander, 
dan oorspronkelijk bij het ontwerpen der Gemeentewet had 
voorgezeten. Immers werd toen voor alle heffingen het verbod 
om winst te maken, aangenomen, thans werd dit beginsel prijs 
gegeven, nadat reeds door de scheiding in de heffingen, vast-
geknoopt aan het woord „openbare" een deel der heffingen aan 
de artikelen 238 en 254 was onttrokken, hetgeen geschiedde 
rond 1870. 
Art. 254 luidde na de wijziging van 1897 1) aldus : 
„Regten en loonen en andere gelden, in art. 238 bedoeld, ter 
zake van het gebruik of genot van openbare werken en inrig-
tingen, díe strekken ten dienste van het verkeer, inrigtingen en 
werken enkel ten dienste van het verkeer binnen de gemeente 
daaronder niet begrepen, waarvan het gebruik bij wet of veror-
dening is voorgeschreven of waarvan de oprigting en instand-
houding door de wet aan de gemeente is opgelegd, 
worden tot geen hooger bedrag goedgekeurd dan vereischt wordt 
tot dekking van de ten laste der gemeente komende kosten van 
die werken of inrigtingen of werken of inrigtingen, welke in 
regtstreeksch verband daarmede aangelegd en onderhouden zijn 
of worden en waarvoor geen andere afzonderlijke heffing 
geschiedt. 
Poortgelden en recognitiën wegens de uitoefening of aanvaar-
ding van bedrijven en bedieningen worden in geene gemeente 
geheven." 
Dit artikel is dus heel wat ruimer, dan dat hetwelk oorspron-
kelijk de Gemeentewet kende. 
„Omtrent het bij andere retributies te heffen bedrag behelst 
thans de wet geen enkel voorschrift, zoodat thans, buiten de wet 
om, naar eenen maatstaf moet worden gezocht ter bepaling van 
hetgeen in het algemeen door middel van eene retributie mag 
worden geheven." *) 
i) Wet van 24 Mei 1897 Stbl. 156. 
3) J. H. Scholten. ld. bldz. 18. 
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Het artikel mocht zich geenszins in algemeenen bijval ver-
heugen en de aanvallen, die er tegen gericht werden, waren 
scherp. 
Vooral de beschouwingen van Prof. Oppenheim verdienen onze 
aandacht. Na de wijziging, in het artikel aangebracht, te hebben 
weergegeven, gaat de geleerde schrijver aldus voort : 
„De verdeeling der heffingen in twee hoofdgroepen : privaat-
rechtelijke en publiekrechtelijke —* de hoofdbron van de onzeker-
heid — bleef dus bestaan. Het nieuwe was, dat de ééne hoofd-
groep: die der publiekrechtelijke heffingen de twee aangeduide 
onderverdeelingen kreeg. Het maken van winst was voortaan 
alleen verboden, als het openbaar werk, of de openbare inrichting, 
strekte ten dienste van het verkeer ook buiten de gemeente ; *) 
als het gebruik ervan bij wet of verordening was voorgeschreven, 
zooals bijvoorbeeld met een gemeentelijk slachthuis mogelijk was; 
of als de oprichting en instandhouding door de wet aan de 
gemeente was opgelegd, zooals bij voorbeeld ten aanzien der 
algemeene begraafplaatsen het geval was. Bijzonder scherp was 
dit alles niet en veel stelsel viel er niet in te ontdekken." 2) 
En vervolgens kwam3) Oppenheim tot deze, waarlijk niet 
hooggestemde conclusies : 
„De wijziging (heeft) het gezonde stelsel van den wetgever 
van 1851 : geen winsten uit publiekrechtelijke heffingen ! totaal 
bedorven. Noch voor heffingen voor het gebruik, of genot, van 
openbare werken en inrichtingen in dit artikel niet bedoeld ; noch 
voor heffingen wegens door, of vanwege het gemeentebestuur 
verstrekte diensten, geldt voortaan meer de regel, dien de heer 
Rutgers van Rozenburg in de vergadering der tweede kamer van 
23 November 1886 zonder overdrijving eene der heilzaamste 
bepalingen in de Gemeentewet noemen mocht. Hij is in 1897 
verknoeid en van zijn merg beroofd," 
De wetgever van 1897 stond inderdaad op een ander standpunt, 
1) Deze formuleering van Oppenheim kan tot misverstand leiden ; bedoeld 
wordt, dat winst maken alleen geoorloofd was, indien de inrichting enkel beperkt 
bleef tot de gemeente en niet'ingezetenen daarvan geen gebruik maakten Cf. bldz. 69. 
з) Oppenheim—ν. d. Pot. bldz. 533 e.v. Dl. I. 
3 ) Deze passus kwam voor in den 4en dr. bldz. 595 Dl. I. 
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dan zijn voorganger bij het ontstaan der Gemeentewet. Immers 
verbood de laatste winst maken geheel en al, de wetgever van 
1897 noemde winst maken somtijds „in hooge mate wenschelijk" 
„bij voorbeeld in een tijd, waarin andere bronnen van inkomsten 
traag vloeien, of anders de belastingen verhoogd zouden moeten 
worden." 1) 
De eisch van evenredigheid van betaling naar het gebruik of 
genot, was in het nieuwe artikel 254 niet opgenomen. 
Dit artikel bracht echter, zooals Oppenheim terecht opmerkt, 
weer nieuwe moeilijkheden met zich. Was de opzet van artikel 
254 gericht op bescherming van hen, die buiten de gemeente 
woonden, de redactie gaf wederom aanleiding tot een strijdvraag, 
getuige het verschil van gevoelen tusschen de Gedeputeerde 
Staten van Noord-Holland en den toenmaligen Minister van 
Binnen] an dsche Zaken Goeman Borgesius. Wilden Gedeputeerden 
artikel 254 uitleggen volgens de letter der wet, de Minister gaf 
een uitbreidende interpretatie, door inrichtingen „ten dienste van 
het verkeer" zeer ruim op te vatten en zoodoende den geest van 
de wet, welke niet-gemeentenaren zoo ruim mogelijk wilde 
beschermen, tot haar recht te doen komen. 
De kwestie kwam bij deze vraag aan de orde : Is marktgeld 
voor het gebruik van banken op de vischmarkt in een gemeente 
een heffing ten dienste van het verkeer ? Minister Goeman 
Borgesius beantwoordde deze vraag bevestigend, daar naar zijn 
meening 's wetgevers bedoeling was geweest, dat artikel 254 met 
zijn kostenlimiet in werking trad, zoodra een niet-ingezetene 
gebruik maakte van de in artikel 238 bedoelde inrichtingen. Neen, 
argumenteerden Gedeputeerde Staten van Noord-Holland, dat 
kan niet in de bedoeling van den wetgever hebben gelegen, want 
wilde men altijd alle niet-ingezetenen beschermen, dan is 
practisch elke gemeente-inrichting onder deze uitdrukking van 
artikel 254 begrepen, immers zoo goed als altijd zullen ook 
niet-ingezetenen belang hebben bij of gebruik melken van een 
gemeente-inrichting.2) 
Zoo bleek de wijziging van 1897 weinig doeltreffend te zijn 
1) Mem. van Toel. tot het ontwerp van de wet van 24 Md 1897 StbL 
156. Bijl. 1896/1897 no. 87. 
a) Prov. verslag Noord-Holland 1897. 
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geweest en zij ontlokte Oppenheim zelfs deze krasse ontboeze-
ming : „Waar had de wetgever van 1897 zijn verstand ?" 1) 
De redactie van het nieuwe artikel 254 was ongetwijfeld in 
menig opzicht beter dan die van het oorspronkelijke artikel ; thans 
stond vast, hoe men moest en mocht berekenen ; werken, die 
noodzakelijk waren voor de inrichting, waarvoor de retributie 
geheven werd, mochten thans ook bij de kostenberekening in 
aanmerking worden gebracht. 
De wijziging van 1897, welke zoo weinig voldeed, werd spoe-
dig gevolgd door nieuwe voorstellen van wet, welke zouden 
voortgaan op den ingeslagen weg van verruiming van de hoogte 
der heffing. 
Verklaarbaar zijn deze veelvuldige wijzigingen der betreffende 
artikelen wel en op de oorzaak wil ik hier even wijzen. Men 
behoeft dan slechts te denken aan het feit, dat in dien tijd ook 
het economische leven zich sterk ontwikkelde en dat de artikelen 
zich hieraan aanpasten. Juist in dezen tijd valt de opkomst en 
ontwikkeling der gemeentebedrijven, in dezen tijd ook valt het 
begin van uitbreiding van de gemeentelijke werkzaamheid, welke 
zich heeft ontwikkeld met ongekende vlucht, waarmede de groei 
der geldmiddelen, de „nervus rerum" niet gelijken tred hield. 
Vandaar de veelvuldige pogingen tot verruiming van de banden, 
die de artikelen 238 en 254 aanlegden. 
De moeilijkheid, welk in art, 254 verscholen lag, kwam nog-
maals op het tapijt bij de wet van 31 Dec. 1902,2) welke wet 
in afwijking van art. 254, Ie lid der Gemeentewet, aan eenige 
gemeenten een hoogere heffing toestond ten aanzien van wik-
en weegloonen, dan volgens art. 254 geoorloofd zou zijn. Weder-
om kwam hier de vraag aan de orde : zijn wik- en weegloonen 
heffingen wegens het gebruik maken van een inrichting „van 
verkeer" of niet ? En als deze vraag beantwoord zou zijn, kwam 
onmiddellijk deze andere : zijn dit dan inrichtingen ten dienste 
!) Oppenheim. Id. 4e dr. bldz. 600. Dl. I. 
*) Stbl. 253 tot afwijking van den regel omtrent plaatselijke belastingen, 
lesteld bij art. 254 eerste lid der Gemeentewet, ten behoeve van de Gemeenten 
Ukmaar, Edam, Hoorn en Purmerend. 
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van het verkeer „binnen de gemeente" ofwel zijn zij dit voor 
intercommunaal verkeer ? 
De Minister van Binnenlandsche Zaken Kuyper was van 
oordeel, dat dit laatste het geval was. *) De wetsvoordracht werd 
aangenomen, maar in de Kamer kwam duidelijk tot uiting, dat 
geenszins alle leden 's Ministers gevoelen deelden. 
Evenals de wetgever in 1897 wilde ook Minister Kuyper 
toezicht op de privaatrechtelijke heffingen. Dit bleek uit het 
onder zijn verantwoordelijkheid ingediende wetsontwerp tot 
wijziging der Gemeentewet t. a. v. de regeling der gemeentelijke 
bedrijven en het comptabel beheer. *) Hierin werd als vast-
staande aangenomen, dat de gemeentebedrijven niet waren 
inrichtingen vallende onder art. 238 en werd voorgesteld deze 
onder controle van de Ged. Staten te stellen. Dit voorstel was 
dus niet zoo ruim als dat van de Regeering in 1897, ') daar deze 
de goedkeuring van alle heffingen, niet vallende onder art. 238, 
door Ged. Staten voorstelde. Het wetsontwerp van Minister 
Kuyper kon het Staatsblad niet bereiken. 
Minister Kuyper ging hier dus van het standpunt uit, dat de 
heffingen voor de bedrijven privaatrechtelijke waren, een 
standpunt, dat hij, kort hierna, eveneens zou innemen bij de 
wijziging der Provincale wet, welke wijziging feitelijk de eerste 
groóte aanval is op de retributie-artikelen, zooals deze in 1897 
in de Gemeentewet geredigeerd waren. 
Deze eerste strijd op retributiegebied na 1897 werd dus niet op 
gemeente-, doch op provinciaal terrein uitgevochten en betrek-
kelijk kort na 1897 n.l. in 1905. *) 
De Grondwet van 1887 6) schreef voor, dat de wet de provinciale 
belastingen moest regelen en de wet van 1905 kwam aan dit 
grondwettelijk voorschrift voldoen. 
In de Provinciale wet nu heeft deze wet twee artikelen 
ingelascht welke een bekend geluid doen hooren : 
1) Nota van antwoord op het verslag. Bijlagen handelingen 1902/03 no. 89. 
3) Bijlagen 1903/04 no. 108. 
3) Cf. bldz. 66. 
*) Wet van 17 Juni 1905 Stbl. 210. 
5) Art. 136 Grondwet 1887. 
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„Tot dekking der provinciale uitgaven kunnen de Staten de 
volgende belastingen heffen : 
e. tollen, weg-, brug-, dijk-, sluis-, schut-, kanaal-, kade-, 
haven-, steiger- en veergelden en andere rechten en loonen voor 
het gebruik of genot van provinciale werken of inrichtingen of 
eigendommen, of van door of vanwege de provincie verstrekte 
diensten." (Art. 126bis). 
„Rechten, loonen en heffingen in artikel 126bis sub e, bedoeld, 
worden tot geen hooger bedrag goedgekeurd, dan vereischt wordt 
tot dekking van de ten laste der provincie komende kosten van 
die werken of inrichtingen of van werken of inrichtingen, welke 
in rechtstreeksch verband daarmede aangelegd en onderhouden 
zijn of worden en waarvoor geen afzonderlijke heffing ger 
schiedt." (Art. 126 sexies] 
Deze artikelen behooren feitelijk te worden behandeld in het 
hoofdstuk over de provinciale retributiën ; inhoud en samenhang 
der artikelen met het geheele stelsel doen echter de voorkeur 
geven aan een behandeling in dit hoofdstuk, daar er anders een 
gaping zou ontstaan in de geschiedenis. 
Bij lezing van art. 126bis e valt het onmiddellijk op, dat het 
woord „openbare", het spookwoord der Gemeentewet, hier niet 
vermeld is. Men kan dus concludeeren, dat — blijkens de 
redactie van het artikel — hier geen onderscheid wordt gemaakt 
tusschen privaat- en publiekrechtelijke heffingen, dat m. a. w. de 
Provinciale wet alle heffingen voor het gebruik of genot van 
werken of inrichtingen onder belastingen begrijpt. 
Blijkbaar begreep ook de heer Treub het artikel aldus, immers 
hij stelde bij de behandeling een amendement voor, *) om in 
de Provinciale wet een artikel te doen opnemen, dat art. 126 sexies 
niet van toepassing verklaarde op bedrijven door de provincie 
uitgeoefend. De Heer Treub meende, dat de heffingen voor de 
bedrijven, welke, dank zij het woord „openbaar" der Gemeente-
wet, langzamerhand aan de werking der artikelen 238 en 254 
waren onttrokken, dus wel begrepen waren onder art. 126bis e, 
en wilde deze heffingen bevrijden van het z. i. te knellende juk 
van art. 126 sexies. 
») Handelingen Tweede Kamer 1904/05 bldz. 2044 e.v. 
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Maar al lijkt de redactie van de Provinciale wet duidelijk, 
vooral in het licht van al hetgeen zich rond art. 238 der Gemeente-
wet had afgespeeld, in de oogen van den toenmaligen Minister 
van Binnenlandsche Zaken was zij duidelijk in een anderen zin, 
dan men mocht verwachten. Minister Kuyper immers verklaarde, 
in antwoord op het amendement van den heer Treub : „zeer 
beslist te staan op het standpunt, dat de provincie onbetwist recht 
heeft een bedrijf uit te oefenen" *) en dat de vraag of dit al dan 
niet winstgevend is er niet op aan komt. 
Dit antwoord is te vreemder, omdat èn uit memorie van 
toelichting èn uit memorie van antwoord de conclusie getrokken 
zou kunnen worden, dat het standpunt van den Minister een 
geheel ander was n.l. dat ook hij de meening aanhing, dat de 
provinciale inrichtingen en bedrijven gebonden waren aan de 
bepalingen van art. 126 der Provinciale wet. 
De memorie van toelichting gaf immers te kennen, dat de 
provincie voor verkeersondernemingen, binnen haar gebied ge-
legen, niet meer zou mogen heffen, dan noodig zou zijn tot 
goedmaking der kosten en de memorie van antwoord verklaarde 
een onderscheid als in art. 254 Gemeentewet voor geheel 
overbodig, ja zelfs willekeurig. 
Bij zijn antwoord aan den Heer Treub was de Minister 
blijkbaar een geheel andere meening toegedaan. 
„Deze uitlating geeft weer een deel prijs van het standpunt, 
ingenomen in de schriftelijke stukken. Of zij kan opwegen tegen 
de daarin neergeschrevene verklaring en vooral tegen de stellige 
en duidelijke woorden der wet, betwijfel ik sterk." 2) 
Inmiddels was in 1903 bij K. B. van 1 Juli 1903 no. 40 „een 
Staatscommissie voor een onderzoek naar den finantieelen 
toestand der gemeenten en ter voorbereiding van wettelijke maat-
regelen, waardoor die toestand op duurzame grondslagen kan 
worden gevestigd" benoemd, welke commissie naast andere 
wijzigingen der Gemeentewet, ook een wijziging van de artikelen 
238 en 254 voorstelde. 
') Handelingen Tweede Kamer 1904/05 bldz. 2044 e.v. 
s) Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 537 Dl. I. 
74 
Art. 2 van het ontwerp van wet in het door de commissie 
aan H. M. de Koningin aangeboden verslag luidt als volgt : 
„Met uitzondering van de vergoeding, welke de gemeente 
vordert als exploitante van bedrijven, worden voor plaatselijke 
belastingen gehouden de in naam der gemeente gevorderde weg-, 
straat-, brug-, kaai-, haven-, kraan-, sluis-, dok-, boom- en 
veergelden, wik-, weeg-, meet- en keurloonen, gelden voor banken 
of staanplaatsen in hallen, op markten en dergelijke openbare 
plaatsen, begrafenisrechten en andere gelden voor het gebruik 
of genot van gemeentewerken, bezittingen of inrichtingen en dat 
van door of van wege het gemeentebestuur verstrekte diensten" 
terwijl art. 8 van het ontwerp art. 254 aldus voordraagt : 
„Rechten en loonen en andere gelden ter zake van het gebruik 
of genot van werken en inrichtingen, die volgens art. 238 voor 
plaatselijke belastingen worden gehouden, worden tot geen hooger 
bedrag goedgekeurd dan vereischt wordt tot dekking van de ten 
laste der gemeente komende kosten van die werken of inrich-
tingen of van werken of inrichtingen, welke in rechtstreeksch 
verband daarmede aangelegd en onderhouden zijn of worden en 
waarvoor geene afzonderlijke heffing geschiedt." 
In de toelichting op deze artikelen zegt de Commissie, dat 
zíj den bekenden strijd over de strekking van art. 238 aldus 
wenscht te zien beslecht, dat de wetgever aan den „overigens 
heilzamen regel" onttrekt de tarieven voor de gemeentelijke 
bedrijven. Den Gemeenteraad kan, naar haar oordeel, in de 
vaststelling daarvan de vrije hand worden gelaten, omdat de 
vrees voor afwenteling van lasten op niet-ingezetenen „waaraan 
art. 238 zijn ontstaan dankt" hier niet bestaat. Dan verliest ook 
het woord „openbare" elke beteekenis. 
En in art, 254 behoort de „overigens weinig gelukkige" beper-
king, die dit art. in 1897 kreeg, te worden weggenomen, vooral 
nu de tarieven der gemeentelijke bedrijven buiten het gemeentelijk 
belastingstelsel komen te liggen. 
De Staatscommissie wil dus de tarieven der gemeentebedrijven 
onttrekken aan art. 238, omdat hier geen vrees voor afwenteling 
van lasten bestaat. Was dit echter wel de eenige reden, waarom 
artikel 238 in de Gemeentewet was opgenomen ? Uit de 
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geschiedenis van de tot stand koming blijkt dat dit geenszins 
het geval was. 
19 Dec. 1907 diende de Staatscommissie haar verslag in en 
in 1909 werd bij Kon. boodschap van 18 Februari1) een wets-
ontwerp ingediend tot wijziging der Gemeentewet op het punt 
der plaatselijke belastingen, dat bedoelde in den steeds stijgenden 
geldnood der Gemeenten te voorzien, die door de wet op de 
financieele verhouding van 1897 niet voldoende waren geholpen. 
Art. 238 werd met vrij belangrijke afwijkingen van het voorstel 
der Staatscommissie 1903, aldus voorgedragen : Het woord 
„openbare" zal verdwijnen en aan het artikel zal een tweede 
lid worden toegevoegd : Onder de bepaling van art. 238, 1 zal 
niet zijn begrepen „de betaling welke de gemeente eischt als 
exploitante van bedrijven, zooals gasfabrieken, electriciteits-
werken, ondernemingen van vervoer, telephoon, waterleidingen 
en andere, waarbij de gemeente krachtens burgerrechtelijke 
betrekkingen leveringen of diensten verricht, zoomede de betaling 
voor diensten, waartoe de gemeente tijdelijk haar personeel ter 
beschikking van particulieren stelt." 
Ook artikel 254 kreeg zijn deel van de wijziging : 
„Rechten en loonen en andere gelden ter zake van het gebruik 
of genot van werken en inrichtingen, die volgens art. 238 voor 
plaatselijke belastingen worden gehouden, worden tot geen 
hooger bedrag goedgekeurd, dan vereischt wordt tot dekking 
van de ten laste der gemeente komende kosten van die werken 
of inrichtingen, of van werken, of inrichtingen, welke in recht-
streeksch verband daarmede aangelegd en onderhouden worden 
en waarvoor geene afzonderlijke heffing geschiedt. Nochtans kan 
op slachthuizen en havenwerken met de bijbehoorende inrich-
tingen een matige winst worden toegestaan." 
Artikel 238 zou dus een belangrijke wijziging ondergaan. Had 
de wetgever in 1897 gemeend, dit artikel niet te moeten ver-
anderen, de voorstellen van wet en de naar aanleiding daarvan 
gevoerde besprekingen ten aanzien van de provinciale retributiën 
maakten het niet wel mogelijk ook thans artikel 238 ongewijzigd 
te laten. 
») Bijlagen Tweede Kamer 1908/09 no. 216. 
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Duidelijk is het belangrijke verschil met de Provinciale wet. 
Meende de wetgever daar den regel omtrent de retributiën alge-
meen te moeten opstellen — al bleek het, dat de Minister en de 
leden der Kamer, die in zijn antwoord berustten, van meening 
waren, dat „bedrijven" vanzelf van den regel waren uitgesloten 
— hier wordt expressis verbis voorgesteld, om de bedrijven en 
andere ondernemingen „waarbij de gemeente krachtens burger-
rechtelijke betrekkingen leveringen" doet, niet met belastingen 
gelijk te stellen. 
Daarbij wordt, evenals in de Provinciale wet het woord „open-
bare" niet genoemd. 
Uit de schrapping van het woord „openbare" uit art. 238 zou 
men kunnen afleiden, dat de Regeering in 1909 op een geheel ander 
standpunt stond, dan de wetgever van 1897, ware niet door het 
tweede lid van het artikel deze meening weersproken en de 
schrapping van het woord „openbare" waardeloos gemaakt.1) 
Het zou geruimen tijd duren, voordat deze wetsvoorstellen in 
behandeling werden genomen en gewijzigd in het Staatsblad 
kwamen. 
Immers het werd 1920,2) alvorens, wederom met vrij belang-
rijke afwijking van het zooeven behandelde voorstel, artikel 238 
aldus ging luiden : 
„Voor plaatselijke belastingen worden gehouden de in naam der 
Gemeente gevorderde weg-, straat-, brug-, kaai-, haven-, kraan-, 
sluis-, dok-, boom- en veergelden, wik-, weeg-, meet- en 
keurloonen, gelden voor banken of standplaatsen in hallen, op 
markten en dergelijke openbare plaatsen, begrafenisrechten en 
andere gelden voor het gebruik of genot van voor den openbaren 
dienst bestemde gemeentewerken, bezittingen of inrichtingen en 
dat van door of vanwege het gemeentebestuur verstrekte diensten. 
Hieronder is niet begrepen de betaling, welke de gemeente 
eischt als exploitante van bedrijven, zooals gasfabrieken, elec-
triciteitswerken, ondernemingen van vervoer, telephoon, water-
leidingen, en evenmin de betaling voor diensten, waartoe de 
^ Cf. Oppenheim. Id. in den 4en dr. ν. d. werk bldz. 590 Dl. I. 
2) Wet van 30 Dec. 1920 Stbl. 923. 
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gemeente tijdelijk haar personeel ter beschikking van particu-
lieren stelt." 
Wanneer men dit art. 238 vergelijkt met het in 1909 voor-
gestelde dan blijken de volgende belangrijke wijzigingen te zijn 
aangebracht : 
Het begrip „openbaar" is in het artikel behouden door opname 
van de woorden „voor den openbaren dienst bestemd" het 
artikel blijft dus tot uitdrukking brengen, dat het geschreven 
is voor de publiekrechtelijke en niet voor de privaatrechtelijke 
heffingen. Het publiekrechtelijk stempel blijft gehandhaafd. Het 
2e lid van art. 238 belicht echter duidelijk het feit, dat het begrip 
„openbaar" geen nauw omlijnd begrip is. Immers dit zondert 
uitdrukkelijk eenige heffingen uit en wíl deze niet onder de 
werking van het eerste lid gebracht zien. Wanneer men dan 
denkt aan het antwoord door Minister Kuyper aan den Heer 
Treub gegeven, ') waaruit blijkt, dat deze Minister, wanneer het 
woord „openbaar" niet in het artikel is vermeld, ook zonder 
uitdrukkelijke wetsbepaling, de heffingen voor de bedrijven 
uitgesloten achtte van art. 126 Prov. wet en met dít antwoord 
het standpunt van den wetgever in 1920 vergelijkt, toen het 
woord „openbaar" wèl werd vermeld en toch expressis verbis 
de heffingen voor de bedrijven werden uitgesloten, dan volgt uit 
deze vergelijking wel, dat er op dit punt heel wat begripsverwar-
ring bestaat. 
Een andere afwijking van de voorstellen van 1909 is hierin 
gelegen, dat in het tweede lid niet vermeld is de formule : „en 
andere, waarbij de gemeente krachtens burgerrechtelijke betrek-
kingen leveringen of diensten verricht." 2) Nu stelt de wet niet 
vast, dat de bedrijven heffen „krachtens burgerrechtelijke 
betrekking." 
In overeenstemming met de voorstellen werd de clausule „of 
daarmede, wat de toepassing van artt. 232—237 betreft, gelijk 
gesteld" geschrapt. Terecht. Al had de H. R. dan reeds bij arrest 
van 2 Jan. 1899 (W. v. h. R. 7232) de beperkte uitleg van het 
artikel verworpen, de overbodige zinsnede die toch aanleiding 
*) Cf. bldz. 73. 
2) Deze wijziging werd aangebracht naar aanleiding van opmerkingen in 
het verslag van de Commissie van Voorbereiding. Bijl. 2e Kamer 1912/13 no. 55. 
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tot verwarring kon worden, kon beter uit art. 238 vervallen. *) 
Ook art. 254 ís niet ongewijzigd in het Staatsblad gekomen. 
„Rechten en loonen en andere gelden ter zake van het gebruik of 
genot van werken en inrichtingen, die volgens art. 238 voor plaat-
selijke belastingen worden gehouden, worden tot geen hooger 
bedrag goedgekeurd, dan vereischt wordt, om een matige winst 
aan de gemeente te verzekeren. De heffing moet zich richten 
naar het gebruik, dat van de werken en inrichtingen wordt ge-
maakt, met dien verstande, dat betaling bij wijze van abonnement 
kan worden toegestaan. 
Poortgelden en recognitiën wegens de uitoefening of aanvaar-
ding van bedrijven en bedieningen, worden in geene gemeente 
geheven." 2) 
In tegenstelling met de voorstellen van 1909, is met het 
kostenprinciep volledig gebroken en derhalve heeft het artikel 
de voorstellen van 1909, om voor slachthuizen en havenwerken 
een aparte regeling te scheppen, niet overgenomen. 
Betrekkelijk kort hierna werd wederom een wijziging in art. 
238 voorgesteld. Dit geschiedde in 1928 in het ingediende wets-
ontwerp-Kan tot herziening van de Gemeentewet.3) 
Aanleiding tot dit voorstel zijn eenige arresten van den Hoogen 
Raad, waarin deze leerde, dat het gebruik of genot, dat men 
van een werk of inrichting heeft, moet zijn overeenkomstig de 
bestemming van de gemeentewerken, bezittingen of inrich-
tingen. 
16 Dec. 1920 (W. v. h. R. 10723) gaf de Hooge Raad het eerste 
arrest in dezen geest, inzake de precario-verordening *) van de 
!) Cf. bldz. 50. 
2) De bepalingen van dit artikel gelden blijkens de redactie van art. 254 
alleen voor rechten en loonen ter zake van het gebruik of genot van „werken 
en inrichtingen" en niet voor gelden wegens het genot van verstrekte „diensten", 
waarover art. 238 ook spreekt. Voor de „diensten" geldt dus ook de grens 
van art. 254 (matige winst) niet. 
3) Ingediend bij Kon. boodschap van 21 Nov. 1928. (Gedrukte stukken 
van de Tweede Kamer. Zitting 1928/29. 235.) 
4) Rechten voor het gebruik of genot van gemeentewerken of bezittingen 
worden meestal aldus geheven, dat gebruik wordt verboden behoudens ver-
gunning en dat alsdan een heffing aan de vergunning wordt vastgeknoopt. 
Deze vergunningen worden dan ter bede verleend, vandaar de naam „precario-
rechten". Cf. Oppenheim—v. d. Pot. bldz. 541. Dl. I. 
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gemeente Velsen, welke verordening een recht hief wegens het 
gebruiken of het hebben van particuliere werken en inrichtingen 
onder en boven den openbaren gemeentegrond en met name 
wegens het hebben van balcons, erkers, zonneschermen en der-
gelijke buiten het gevelvlak der huizen boven den openbaren weg. 
Het arrest overwoog o, a. : „dat de vraag, of eene gemeen-
telijke heffing als de onderwerpelijke, ten laste van eigenaren 
van aan de openbare straat gelegen perceelen, wegens het hebben 
van boven de straat uitgebouwde erkers en balcons, op de wet 
is gegrond, hiervan afhangt, of het hebben dier uitbouwsels kan 
worden aangemerkt als het gebruik of genot van een openbaar 
gemeentewerk ín den zin van art. 238 der Gemeentewet ; 
dat in dit voorschrift wordt gedoeld op een gebruik of genot 
overeenkomstig de bestemming van het gemeentewerk en dus, 
waar het de openbare straat betreft, een gebruik of genot in 
overeenstemming met de verkeersdoeleinden, die bij den gemeen-
telijken stratenaanleg voorzitten ; 
dat nu van zoodanig gebruik of genot ten deze niet de rede is ; 
niet van gebruik : omdat — gelijk ook reeds de naam der 
onderhavige verordening : „Verordening op de heffing van rech-
ten voor het gebruik van of voor het hebben van particuliere 
werken en inrichtingen onder of boven den openbaren gemeente-
grond of het openbaar gemeentewater" aanduidt — door het 
hebben van de belaste erkers en balcons gebruik wordt gemaakt, 
niet van het gemeentewerk zelf, den tot openbare straat aan-
gelegden grond, waarvan de door heffing te dekken kosten ten 
laste der gemeente komen, maar van de luchtruimte daarboven, 
en niet van genot, omdat, al moge —> gelijk de Rechtbank aan-
voert — een boven de openbare straat uitgebouwde erker of 
balcon uitzicht hebben in en licht ontvangen van de straat, het 
hier niet betreft een genot van de straat, overeenkomstig hare 
bestemming, als verkeersmiddel." 
Deze meening van den Hoogen Raad was geenszins een com-
munis opinio. Zoo was blijkbaar de Minister, die in 1924 de 
Kroon adviseerde tot goedkeuring van een belastingverordening 
der gemeente Maastricht, van tegenovergesteld gevoelen, alhoewel 
hij eerst rekening hield met het arrest van den Hoogen Raad. 
Toen n.I. de Minister bezwaar maakte tegen een bepaling, 
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waardoor rechten ex. artikel 238 werden geheven „omdat ook 
buiten den gevel uitstekende voorwerpen, welke niet leiden tot 
het in gebruik nemen van de openbare straat, in de belasting 
worden betrokken", deed het gemeentebestuur van Maastricht 
„in een stevig gedocumenteerd betoog" een poging om alsnog 
Koninklijke goedkeuring op de verordening te krijgen. En „zonder 
eenig verder commentaar" verkreeg het ook deze.1) 
Doch ook de lagere rechter volgde 's Hoogen Raads jurispru-
dentie niet. Zoo besliste de Amsterdamsche kantonrechter, dat 
wegens het hebben van zonneschermen aan de straat, ter zake 
van het bijzondere gebruik van de straat gemaakt, een retributie 
kan worden geheven. (Kantonger. Amsterdam 25 Nov. 1922 W. 
v. h. R. 11105) De Amsterdamsche rechtbank overwoog in een 
vonnis van 30 Juni 1924 (W. v. h. R. 11235), dat bij de uitlegging 
van art. 238 der Gemeentewet de woorden „werken", „bezittin-
gen" en „inrichtingen" behooren te worden opgevat als afzon-
derlijke begrippen en niet te zamen genomen, als één enkel 
begrip. De woorden „werken" en „inrichtingen" laten zich dan 
slechts verstaan door daaraan de gedachte van zekere bestem-
ming te verbinden, terwijl het woord „bezittingen" slechts duidt 
op een rechtsbetrekking van de gemeente tot het object, dat het 
voorwerp ís van het gebruik of genot. 
Art. 254 zou dit verschil doen uitkomen, daar in dat artikel 
alleen voor heffingen betreffende werken en inrichtingen een 
nadere regel wordt gegeven. 
„Op grond van het voorafgaande moet de heffing van belasting 
voor het hebben van een zonnescherm, buiten het gevelvlak 
uitstekend boven gemeentelijken grond, geacht worden steun te 
vinden in art. 238 der Gemeentewet, omdat die belasting betaald 
wordt ter zake van het gebruik of genot van een voor den 
openbaren dienst bestemde gemeentelijke bezitting, terwijl niet 
van belang is, of dat gebruik of genot in overeenstemming is 
met de bijzondere bestemming, welke mogelijk die gemeentelijke 
bezitting heeft bekomen, een bestemming die immers in de 
1) Men vergelijke over deze kwestie een artikel van Mr. P. J. M. Kallen 
„Conflict tusschen administratie en jurisprudentie van den burgerlijken rechter 
inzake precarioi;echten ex. art. 238 der Gemeentewet" in het Weekblad voor 
Gemeentebelangen van 7 Nov. 1924 no. 45, waaraan dit is ontleend. 
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rechtsbetrekking van eigendom, welke de grondslag is van een 
heffing, als hier ter sprake, niet ligt opgesloten." 
De Hooge Raad vernietigde dit vonnis van de Rechtbank bij 
arrest Van 6 Mei 1925 (W. v. h. R. 11441). Het betrof hier een 
eisch tot terugvordering van betaalde belasting op grond van 
onwettigheid der verordening en de H. R. vernietigde het vonnis, 
omdat de rechtbank onbevoegd is om kennis te nemen van deze 
vordering, ingevolge art. 15 van de wet van 22 Mei 1845 (Stbl. 22). 
Over het hoofdpunt werd door den H. R, derhalve geen beslis-
sing genomen. De H. R. gaf te kennen, dat, waar een bijzondere 
rechtsmacht is ingesteld (i. c. Gemeenteraad en Raad van Beroep) 
aan de algemeene bevoegdheid der rechterlijke macht uit art. 2 
der Wet op de Rechterlijke organisatie gederogeerd is.1) 
Een jaar later werd de Hooge Raad wederom geroepen om 
een uitspraak te doen en hij besliste, dat de verordening, die 
voor het gebruik van de openbare straat, waarover de hijschbalk 
uitsteekt, eene vergoeding vordert, niet onwettig is. De hijsch-
balk dient om de goederen, die over de straat van of naar het 
pand, waaraan de balk is bevestigd, vervoerd worden, naar 
buiten of binnen te brengen. Zoodanige inrichting strekt dus 
om den gebruiker van het pand van het verkeer over de straat 
partij te doen trekken. Het geldt hier een genot van de straat, 
overeenkomstig hare bestemming en aangenomen moet worden, 
dat aanleg en onderhoud van de straat mede geschiedt om ook 
dit genot te verschaffen. (14 April 1926 W. v. h. R. 11522) 
Kort daarop velde de H. R. bij arrest van 26 Jan. 1927 (W. v. 
h. R. 11631) wederom een oordeel in deze kwestie naar aan-
leiding van een retributieheffing in de gemeente Tilburg ter zake 
van het gebruik of genot van voor den openbaren dienst 
bestemde gemeentewerken en bij deze gelegenheid nam de 
Hooge Raad in zijn motiveering stelling tegen de door de 
gemeente en ook door de Rechtbank te Amsterdam verkondigde 
meening. 
De Gemeente Tilburg had een Electriciteitsmaatschappij aan-
geslagen in haar retributieheffing, welke aanslag in beroep eerst 
door den Raad dier gemeente was gehandhaafd en vervolgens 
1) Cf. Mr. Dr. J. H. R. Slnninghe Damsté. Inleidinfl tot het Nederl. 
Belastingrecht, bldz. 314. 
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door den Raad van Beroep was vernietigd op grond hiervan, dat 
art. 238 onder gebruik of genot verstaat, gebruik of genot 
overeenkomstig de bestemming van het gemeentewerk en der-
halve een aanslag wegens het hebben van kabels in den weg als 
niet zijnde overeenkomstig de bestemming van den weg voor 
verkeersdoeleinden, behoort te worden vernietigd. 
De Gemeente Tilburg verweerde zich tegen deze uitspraak en 
maakte de argumenten van de Amsterdamsche rechtbank tot 
de hare, daaraan toevoegende, dat, mocht deze meening onjuist 
zijn, het hebben van kabels in den openbaren weg in elk geval 
een gebruik of genot is in overeenstemming met de verkeers-
doeleinden, waartoe immers ook behoort het gebruik voor aanleg 
van buizen en kabels. 
De Hooge Raad verwierp echter het beroep en eveneens de 
onderscheiding tusschen gemeentewerken en -inrichtingen eener-
zijds en bezittingen anderzijds, daar de vermelding van bezit-
tingen in art. 254 onnoodig is. Het hebben van kabels in een 
weg — aldus de H. R. — kan wel zijn overeenkomstig de 
bestemming van den weg, maar toch niet hier, waar de kabels 
bestemd zijn om stroom naar elders over te brengen en dus in 
geen enkel verband met den weg staan, daar zij níet dienen 
tot verlichting van die weggedeelten en ook niet ten goede komen 
aan het verkeer of aan de gebruikers daarvan. 
De H. R. handhaafde dus zijn vroeger standpunt en bleef dit 
innemen, toen kort daarop de kwestie wederom aan zijn oordeel 
werd onderworpen. (2 Nov. 1927 W. v. h. R. 11746) 
Toen de Staat der Nederlanden, die in de plaatselijke belas-
ting der Gemeente Leiden was aangeslagen „voor het gebruik 
van openbare gemeentewerken en bezittingen te Leiden en voor 
diensten door de gemeente bewezen", (het postkantoor heeft een 
balcon, dat boven de straat is uitgebouwd en daarenboven een 
uithangbord en een uitsteekijzer, waarin een booglamp, boven 
den openbaren weg hangen) zich in cassatie voorzag tegen de 
uitspraak van den Raad van Beroep, motiveerde de Hooge Raad 
wederom zijn standpunt, zooals" dit sedert het arrest van 1920 
te verwachten was. 
De Raad van Beroep had de uitspraak van den Inspecteur der 
gemeentebelastingen gehandhaafd, o. a. uit overweging, dat de 
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openbare straat volgens hare bestemming, te weten voor ver-
keersdoeleinden, werd gebruikt, omdat „het uitsteekijzer den 
Staat in de gelegenheid stelt partij te trekken van de openbare 
straat overeenkomstig hare bestemming, daar het dient om den 
Staat in de gelegenheid te stellen 's avonds door middel van de 
in den gevel van het gebouw aanwezige brievenbussen poststukken 
onder het bereik van den dienst der posterijen te brengen; dat ook 
het uithangbord een gelijksoortige strekking heeft, immers beoogt 
den Staat in de gelegenheid te stellen om aan het publiek kenbaar 
te maken, waar het postkantoor zich bevindt, terwijl het balcon 
den bewoner in staat stelt gebruik te maken van de openbare 
straat, immers van de ruimte daarboven en het uitzicht over 
die straat." 
De Hooge Raad echter betoogde in zijn arrest, dat wel gebruik 
wordt gemaakt van de luchtruimte boven de straat, maar niet 
van de straat zelf, „dat er wellicht gevallen denkbaar zijn, 
waarin door het hebben van een balcon, een uitsteekijzer, een 
uithangbord boven gemeentegrond, welke géén openbare straat 
is, of boven gemeentewater daarvan wordt gebruik gemaakt of 
genoten volgens de bestemming van dien — geen openbare 
straat zijnden — gemeentegrond of van dat gemeentewater, 
doch dat de gemeente, die in dergelijke bijzondere gevallen de 
belasting wil heffen, ze dan in hare verordening moet om-
schrijven ; dat echter eene verordening, die gansch algemeen het 
hebben van bedoelde uitsteeksels boven gemeentegrond of -water, 
belastbaar verklaart een heffingsgebied omvat, dat uitgaat buiten 
de grenzen door artikel 238 der Gemeentewet gesteld." 
Derhalve vernietigde de Hooge Raad den aanslag. In verband 
met deze kwestie vermeld ik hier nog twee arresten, beide van 
3 April 1929. (W. v. h. R. 11980) In het eene overwoog de Hooge 
Raad, dat een gemeenteverordening, waarbij belasting wordt 
gevorderd voor het gebruik van koekoeken, die in den openbaren 
weg zijn aangebracht, wettig is. Door het hebben van deze koe-
koeken trekt belanghebbende rechtstreeks van den openbaren 
weg partij. In het andere arrest overwoog de Hooge Raad, dat 
belanghebbende in de belasting, wegens het genot of gebruik 
van voor den openbaren dienst bestemde gemeentegronden is 
aangeslagen, wegens het hebben van een luifel boven den ingang 
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van het door haar geëxploiteerde hotel en dat deze aanslag 
rechtmatig is, daar gebruik of genot in den zin van art. 238 der 
Gemeentewet reeds aanwezig is, indien het werk dient om den 
gebruiker van het pand, waarop het betrekking heeft, van het 
verkeer over de straat partij te doen trekken, of indien dat ver-
keer door het werk bevorderd wordt en niet alleen, wanneer 
het werk onmisbaar is om het pand aan het verkeer over de 
straat te doen deelnemen. 
Rondom art. 238 had zich echter intusschen reeds heel wat 
afgespeeld. Toen het Leidsche arrest gewezen was, was Leiden 
in last. Maar Leiden nog niet het ergst, want blijkens het antwoord 
op de vragen door het lid der Tweede Kamer, den Heer Van 
den Bergh, op 29 November 1927 gesteld, gegeven, blijkt het, 
dat de heffingen krachtens artikel 238 in andere gemeenten van 
nog grooter beteekenis waren, dan in Leiden. 
De Heer Van den Bergh stelde den Minister o. a. deze vraag : 
„3. Acht de Minister het niet noodzakelijk door aanvulling van 
de Gemeentewet het heffen van deze retributie weer mogelijk 
te maken ?" 
Op 3 December van datzelfde jaar antwoordde de Heer Kan, 
Minister van Binnenlandsche Zaken en Landbouw, dat een 
onderzoek zou worden ingesteld in welke mate de gemeenten, 
die retributiën van dezen aard in hun belastingregeling hebben 
opgenomen, door de leer van dit arrest ') geldelijk worden 
getroffen en daarvan zou dan afhangen of aanvulling van de 
Gemeentewet op dit punt noodzakelijk of wenschelijk was. 
De resultaten van dit toegezegde onderzoek zijn te vinden in 
de Memorie van Toelichting op het ontwerp van wet tot her-
ziening der Gemeentewet (Wetsontwerp-Kan) : 
„Uit het onderzoek, door den ondergeteekende toegezegd in 
het antwoord op de schriftelijke vragen van het lid van de 
Tweede Kamer, den Heer Van den Bergh, is gebleken, dat het 
arrest van den Hoogen Raad van 2 November 1927 inzake 
precariorechten voor verschillende gemeenten min of meer nadee-
lige gevolgen zal hebben. Zoo zal o. a. Amsterdam ƒ 130.000, 
>) Van 2 Nov. 1927 W. v. h. R. 11746. 
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Rotterdam ƒ13,300, 's-Gravenhage /500 , Utrecht ƒ30,000, 
Haarlem ƒ 15,000, Groningen ƒ 215,50, Maastricht ƒ 3600, Leiden 
ƒ 2400, Tilburg ƒ 6000, Alkmaar ƒ 2700, Zaandam ƒ 2300 moeten 
missen." 
Tevens worden de redenen ontvouwd, waarom een wijziging 
van art. 238 wordt voorgesteld : „Hoewel de nadeelige gevolgen 
voor de meeste gemeenten niet van ernstigen aard kunnen worden 
beschouwd, is de ondergeteekende van oordeel, dat voorziening 
ten deze wel aanbeveling verdient. 
Bovendien bestaat daartoe aanleiding, omdat in voormeld 
arrest, hetwelk alleen betrekking heeft op de boven den open-
baren weg uitstekende voorwerpen, zooals balcons, erkers, enz,, 
nog de volgende overweging voorkomt, welke het standpunt van 
den Hoogen Raad omtrent de geheele heffing van precariorechten 
weergeeft : 
,,dat in dit voorschrift (art. 238) wordt gedoeld op een gebruik 
of genot overeenkomstig de bestemming van het gemeentewerk, 
in deze gemeentegrond of -water". 
Strenge doorvoering van het daarin neergelegde beginsel zal 
leiden tot een veel dieper ingrijpende inkrimping van de precario-
heffing," 
Derhalvewerddevolgende wijziging in art. 238 voorgesteld : ach-
ter het woord „inrichtingen" zullen worden ingevoegd de woor-
den: „ook wanneer dat gebruik of genot afwijkt van de gewone 
bestemming der gemeentewerken, bezittingen of inrichtingen." 
Tegen de aldus geformuleerde wijziging rezen bezwaren. In 
het adres, *) dat de Vereeniging van Nederlandsche Gemeenten 
aan de Ministers van Financiën en van Binnenlandsche Zaken 
en Landbouw richtte, inzake het wetsontwerp tot herziening van 
de financieele verhouding tusschen het Rijk en de Gemeenten, 
worden haar bezwaren aldus ontvouwd : 
„Dit voorstel is eenerzijds níet ruim genoeg, anderzijds te ruim. 
Niet ruim genoeg, omdat er volgens de jurisprudentie van den 
Hoogen Raad in verschillende gevallen, waarin men precario-
rechten zou willen heffen, doch waarin dit volgens zijn jurispru-
dentie niet meer mogelijk zou zijn, noch van gebruik noch van. 
1) Adres van H Jan. 1929. De passus komt voor In Bijlage II. 
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genot sprake is. Te ruim, omdat als gevolg van de voorgestelde 
wijziging in de toekomst alle vergoedingen voor het gebruik van 
gemeentewerken, bezittingen en inrichtingen buiten de gewone 
bestemming b.v. een vergoeding voor het gebruiken van een 
schoollokaal als vergaderlokaal, als belasting zou kunnen worden 
beschouwd. Wij meenen, dat aan deze beide bezwaren zou kunnen 
worden tegemoet gekomen door de artt. 238 en 254 der 
Gemeentewet te wijzigen als volgt : 
Na het eerste lid van art. 238 wordt als tweede lid ingevoegd : 
„Als zoodanig worden ook beschouwd de door de gemeente 
gevorderde gelden wegens het hebben van voorwerpen onder, 
op of boven voor den openbaren dienst bestemden gemeente-
grond of voor den openbaren dienst bestemd gemeentewater, 
voorzoover deze niet kunnen worden aangemerkt als gevorderd 
voor het gebruik of genot van voor den openbaren dienst bestemde 
gemeentewerken, bezittingen of inrichtingen." 
Verder worden in het adres nog eenige, van minder belang 
zijnde, gewenschte wijzigingen der artt. 238 en 254 voorgesteld. 
De Minister was van meening, dat dit onderwerp een spoedige 
afdoening eischte en daar de behandeling van de wet tot her-
ziening der Gemeentewet nog eenigen tijd kon duren en in het 
zittingsjaar 1928/29 wel niet haar beslag zou krijgen, diende 
hij een afzonderlijke wet in tot wijziging der artt. 238 en 254. 
Intusschen meende de Minister ook, dat de voorgestelde 
redactie moest worden gewijzigd, teneinde strekking en bedoeling 
beter tot haar recht te doen komen. Deze wijziging mocht korten 
tijd daarna haar beslag krijgen. (Wet van den 18den Mei 1929 
Stbl. 230) 
Aan artikel 238 is een nieuw lid toegevoegd : 
„Voor plaatselijke belastingen worden mede gehouden de 
door de Gemeente gevorderde gelden, wegens het hebben van 
voorwerpen onder, op of boven voor den openbaren dienst be-
stemden gemeentegrond of voor den openbaren dienst bestemd 
gemeentewater, ook indien deze gelden niet kunnen worden 
aangemerkt als gevorderd voor het gebruik of genot van voor den 
openbaren dienst bestemde gemeentewerken, bezittingen of 
inrichtingen." 
87 
Ook artikel 254 werd gewijzigd : achter het eerste lid van dit 
artikel volgt thans als tweede lid : 
„Het in de eerste zinsnede van het vorige lid bepaalde is mede 
van toepassing op de gelden, bedoeld in het derde lid van 
artikel 238." 
Dit beteekent dus, dat de regel van art. 254, dat een matige 
winst is toegestaan en de heffing zich moet richten naar het 
gebruik, ook geldt voor de z.g.n. precario's. 
De wet bevat tevens een artikel III, luidende : 
„Gelden, als bedoeld in artikel I, geheven krachtens eene 
plaatselijke verordening, welke is tot stand gekomen vóór het 
in werking treden dezer wet, kunnen niet worden teruggevorderd 
op gronden, welke de wettigheid der verordening betreffen." 
Dit artikel der wet is overbodig, daar terugvordering dezer 
gelden op gronden, welke de wettigheid der verordening betreffen 
een bezwaar zou zijn, dat zich tegen de wettigheid van den aan-
slag richt. En krachtens art. 15 der invorderingswet (22 Mei 1845 
Stbl. 22) mag het verzet niet betreffen de wettigheid of hoegroot-
heid van den aanslag. We ontmoetten dit geval reeds in het 
arrest van den H. R. van 6 Mei 1925 (W. v. h. R. 11441). *) 
De reden van deze bepaling der invorderingswet is hierin 
gelegen, dat hierover reeds een andere belastingrechter heeft 
kunnen oordeelen en de wet wil uitsluiten, dat over deze zaken 
een tweede rechter zou bestaan.z) 
Door de jongste wijziging der Gemeentewet heeft deze zich 
derhalve aangepast aan de leer van den Hoogen Raad. 
De wijziging in de artikelen was wederom niet volledig. Ik 
kan op deze wijziging de woorden, welke Prof. v. d. Grinten 
ten aanzien van het oorspronkelijke herzieningsontwerp — het 
wetsontwerp Kan — schreef, toepassen : „de anomalie tusschen 
privaatrechtelijke heffing en retributie, hierin bestaande, dat 
laatstgenoemde aan Koninklijke goedkeuring onderworpen is, 
!) Cf. bldz. 81. 
2) Cf. Mr. Dr. J. H. R. Sinninghe Damsté. ld. bldz 314. 
Mr. J. W. Beyen. Het plaatselijk belastinggebied, bldz. 207. 
Hierboven bldz. 81. 
88 
terwijl de privaatrechtelijke heffing in het geheel geen goed-
keuring behoeft" is niet opgeheven,1) 
Ten slotte wil ik nog een enkel woord wijden aan de parate 
executie. 
Waar de retributiën als „plaatselijke belasting" worden aan-
gemerkt, gelden voor haar alle bepalingen omtrent vervolging, 
zooals die voor de belastingen in de Gemeentewet zijn geschreven 
en derhalve is de wet van 22 Mei 1845 (Stbl, 22) op de invordering 
van 's Rijks directe belastingen van toepassing. Deze wet wordt 
in art, 260 der Gemeentewet aangehaald. Vóór 1922 was de 
Hooge Raad van meening, dat in de Gemeentewet van kracht 
verklaarde bepalingen der wet van 1845 niet voor de retributiën 
golden, omdat deze niet van toepassing zouden zijn op niet ten 
kohiere gebrachte belastingen. Bij arrest van den Hoogen Raad 
van 7 Februari 1919 (W. v. h. R, 10393) toch werden de bepa-
lingen over het dwangbevel (art, 14 e. v. der wet van 1845) door 
dit rechtscollege niet van toepassing geacht, omdat art. 14 der 
invorderingswet eischte, dat een dwangbevel executoir werd 
verklaard door den rechter van het kanton, waarin het kantoor 
gevestigd is „alwaar de belastingschuldige ten kohiere is. 
gebracht." 
Door de wet van 19 Mei 1922 (Stbl. 327) werd de executoir-
verklaring uit art. 14 lid 2 geschrapt en het gevolg van deze 
wetswijziging is, dat de wet van 1845 ook is komen te gelden, 
voor de niet volgens kohier geheven plaatselijke belastingen.2) 
Deze meening is echter niet de algemeen geldende, zooals blijkt 
uit het vonnis van de rechtbank 's Gravenhage van 18 Nov. 1926 
(W. v. h. R, 11620) waarin werd betoogd, dat de wetgever geen 
dwangbevelen heeft gewild, die niet op een kohier steunen. 
De H. R. vernietigde echter dit vonnis bij arrest van 27 Oct. 
1927 (W. v. h. R. 11739) en stelde zich op het standpunt, dat 
de parate executie ook voor de retributiën geldt en wel, omdat 
art. 258 Gemeentewet in algemeene bewoordingen voorschrijft, 
1) Prof. Mr. Dr. J. v. d. Grinten. Het wetsontwerp-Kan tot herziening der 
Gemeentewet. Lezing bldz. 34. 
2) Cf. Prof. J. v. d. Grinten. Weekbl. v. Gemeentebel. 6 Maart 1925 no. 10. 
Mr. J. W. Beyen. ld. bldz. 206. 
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dat een dwangbevel wordt afgegeven tegen hem, die nalaat 
verschuldigde plaatselijke belasting te betalen en er geen be-
perking tot plaatselijke belastingen, waarvoor kohieren worden 
opgemaakt in het art. is te lezen. Daarenboven zou de laatste 
uitleg in strijd zijn met de bedoeling der wet. 
Het wil mij voorkomen, dat hier de tekst van de wet duidelijk 
spreekt en dat door de schrapping van de zinsnede, dat het 
dwangbevel door den kantonrechter van het kanton, waarin het 
kantoor is gevestigd, waar de belastingschuldige ten kohiere is 
gebracht, executoir moet worden verklaard, blijkt, dat de wet 
van 1845 in haar geheel thans geldt ook voor de retributiën. 
Volledigheidshalve wijs ik op art. 122d van het wetsontwerp-
Kan tot herziening der Gemeentewet, dat aan het orgaan van 
het intercommunale rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam de 
bevoegdheid toekent om naast eenige belastingen o. a. retributiën 
te heffen, ') overeenkomstig de regels der Gemeentewet. 
Minister Ruys de Beerenbrouck nam deze bepaling over ; in 
art. 122d van het door dezen ingediende wetsontwerp wordt voor-
gesteld om het intercommunaal rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam de bevoegdheid te geven om de belastingen, bedoeld in 
art. 240b en к der Gemeentewet te heffen. Intusschen zijn sinds 
de wijziging der Gemeentewet van 15 Juli 1929 Stbl. 388 onder 
letter к thans niet meer de retributiën vermeld, zoodat deze fout 
nog moet worden hersteld, wil de bevoegdheid om de thans in 
art. 240j der Gemeentewet vermelde retributiën te heffen aan 
den intercommunalen rechtspersoon toekomen. 
Met de behandeling van de jongste wijziging der Gemeentewet 
zijn de retributiën voor het voornaamste deel behandeld. De 
retributiën immers zijn vooral gemeentelijke heffingen en de 
Gemeentewet in hare ontwikkeling teekent ook den geschie-
denisloop van de voornaamste der retributiën. 
1) Cf. Prof. J. v. d. Grinten. Het wetsontwerp-Kan tot herziening der 
Gemeentewet bldz. 48. 
90 
§ 2. WETTEN, WAARIN GEMEENTELIJKE 
RETRIBUTIEN ZIJN GEREGELD. 
Als eerste voorbeeld wil ik ín deze paragraaf de Lager 
Onderwijswetgeving bespreken, die in al haar vormen steeds 
een artikel bevatte over dit onderwerp, n.l. het artikel betreffende 
het schoolgeld. 
De eerste Lager Onderwijswet ná de invoering der Gemeente-
wet, is van 13 Aug. 1857. (Stbl. 103) Art. 33 dier wet bepaalt 
als volgt : 
„Ter tegemoetkoming in deze kosten ') kan eene bijdrage voor 
ieder schoolgaand kind worden geheven. Bedeelden en zij, die, 
schoon niet bedeeld, onvermogend zijn schoolgeld te betalen, 
worden niet aan de heffing onderworpen. 
Het Gemeentebestuur bevordert zooveel mogelijk het school-
gaan der kinderen van bedeelden en onvermogenden." 
terwijl art. 34 de navolgende bepaling inhoudt : 
„Het invoeren, wijzigen of afschaffen van schoolgeld geschiedt 
met inachtneming van de artt. 232—236 der wet van den 29sten 
Junij 1851. (Staatsblad no. 85) 
De invordering wordt geregeld door eene plaatselijke veror-
dening, overeenkomstig de bepalingen van de artt. 258—262 
dier wet." 
Ten slotte is nog van belang art. 35 : 
„Voor de kinderen van dezelfde klasse eener school is het 
schoolgeld gelijk. 
Voor twee of meer kinderen uit één gezin, gelijktijdig ter 
school gaande, kan het bedrag lager worden gesteld." 
Hier is sprake van een retributie. Immers het betreft hier een 
door de Gemeente verstrekten dienst, waarvoor betaling wordt 
gevorderd van hen, die van dezen dienst gebruik maken. De 
band tusschen overheid en gebruiker bestaat en is aanwijsbaar. 
En ten overvloede verklaart de Lager Onderwijswet de artikelen 
over de belastingen in de Gemeentewet van toepassing. 
Deze wet heeft echter eenige afwijkingen van de zoo kort te 
voren door den wetgever voor de retributiën gegeven regels. 
1) D.w.z. kosten in art. 32 opgesomd. 
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Dit is wel verklaarbaar. Immers het toenmalige art. 254, bevatte 
den kwalijk te vervullen eisch, dat de heffingen van art. 238 
„naar evenredigheid van het gebruik of genot", dat iemand had, 
moesten zijn geregeld. Het is zeer wel begrijpelijk, dat van dezen 
regel werd afgeweken. Ook de regel, dat voor twee of meer 
kinderen uit één gezin het bedrag van de schoolgelden lager kan 
worden gesteld, is niet conform art. 254, zooals het toenmaals 
luidde. Deze afwijking is echter zeer redelijk en alleszins te 
verdedigen. 
Er zijn trouwens geen redenen aan te voeren, waarom niet 
voor een speciale heffing afwijking van de algemeene regels op 
zijn plaats zou zijn. 
Betrekkelijk spoedig kwam een nieuwe Lager Onderwijswet 
tot stand n.l. de wet van 17 Aug. 1878 Stbl. 127. Deze bracht ook 
eenige verandering in de artikelen betreffende de schoolgeld-
heffing. In hoofdzaak zijn de bepalingen dezelfde gebleven, maar 
ingevoegd werd een nieuw artikel 48 : 
„Tenzij bij eene regeling, krachtens het laatste lid van art. 16 
gemaakt,1) anders is bepaald, bedraagt het schoolgeld voor de 
kinderen uit andere gemeenten niet meer dan dat voor de 
kinderen uit de heffende gemeente." 
Dit artikel vermeld ik ter illustratie van de eigenaardige op-
vatting om niet-ingezetenen zwaarder dan eigen gemeentenaren te 
belasten, zooals trouwens wel meer voorkwam.2) 
Na de wijziging van 1889s) luidde art. 46 als volgt : 
„Ter tegemoetkoming in de kosten, welke voor rekening der 
gemeente blijven, wordt voor ieder schoolgaand kind, met uitzon-
dering van bedeelden, en van hen die, schoon niet bedeeld, 
onvermogend zijn, een schoolgeld geheven van ten minste twintig 
cents per maand. 
De minvermogenden worden, indien het schoolgeld voor ieder 
kind van dezelfde klasse gelijk is, slechts voor een gedeelte 
aan de heffing onderworpen. 
1) Bedoeld is de In dat art. geregelde gemeenschappelijke regeling. 
a) Cf. bldz. 26. 
s ) Wet van 8 Dec. 1889 Stbl. 175. De wijzigingen bij voorafgaande wetten 
aangebracht zijn voor dit onderwerp van geen belang. 
*\ 
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Vrijstelling van verplichting tot het heffen van schoolgeld kan 
aan eene gemeente door Ons worden verleend bij een met redenen 
omkleed besluit, den Raad van State gehoord. Intrekking dezer 
vrijstelling geschiedt op dezelfde wijze. 
Het invoeren, wijzigen of afschaffen van dit schoolgeld 
geschiedt met inachtneming van de artt. 232—236 der wet van 
29 Juni 1851 (Staatsblad no. 85) met dien verstande, dat aan de 
verordening tot heffing Onze goedkeuring niet wordt onthouden 
dan bij een met redenen omkleed besluit, den Raad van State 
gehoord. 
De invordering wordt geregeld door eene plaatselijke veror-
dening overeenkomstig de bepalingen van de artt. 258—262 
dier wet. Indien het schoolgeld, behalve voor zooveel betreft de 
gevallen in het 2e lid van dit artikel en in art. 48 1) vermeld, 
voor ieder kind van dezelfde klasse niet gelijk is, zijn daarop 
de artt. 264—(266 dier wet, gelijk die gewijzigd is bij de wet van 
28 Juni 1881 (Staatsblad no. 102) mede van toepassing, met dien 
verstande dat het schoolgeld voor geen kind meer bedrage dan 
hetgeen voor het onderwijs van dat kind kan geacht worden 
voor rekening der gemeente te blijven." 
Vanwege de belangrijkheid heb ik dit art. in extenso 
opgenomen. 
In deze bepaling wordt, behoudens uitzonderingen, voorge-
schreven, dat een schoolgeld zal worden geheven ; tot dan toe 
was de Gemeente hierin vrij. Dit was een wijziging, welke het 
bijzonder onderwijs ten goede kwam. Doordat n.l. het openbaar 
onderwijs, uit de openbare kassen bekostigd, in menig geval, 
kosteloos was, werd het bijzonder onderwijs zeer gedrukt. Het 
betreft hier echter een phase uit den schoolstrijd, waarop ik niet 
dieper behoef in te gaan. 
De meest belangrijke bepaling is wel die, vervat in het laatste 
lid. Tot nu toe was bepaald, dat het schoolgeld in dezelfde klasse 
gelijk zou zijn, nu wordt door de schrapping van deze bepaling 
een progressieve heffing mogelijk, ja de wet zelf houdt met deze 
mogelijkheid rekening : „Indien het schoolgeld niet gelijk is voor 
ieder kind van dezelfde klasse." En dan volgt deze wel typische 
1) Gemeenschappelijke regeling met een andere Gemeente. 
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bepaling : Is de heffing niet gelijk, dan mag voor een kind niet 
meer geheven worden, dan de onkosten bedragen, die geacht 
kunnen worden voor dat kind te zijn gemaakt. Duidelijk komt 
de bedoeling hiervan uit in de redevoering van den Minister van 
Binnenlandsche Zaken in de 2e Kamer gehouden : 
„De laatste woorden „met dien verstande" enz. zijn aan deze 
alinea toegevoegd, om duidelijk te doen uitkomen, dat, waar 
evenredig schoolgeld geheven wordt en daardoor de vrees be­
staat, dat een te zwaar aandeel der kosten op enkelen wordt 
gebracht, niettegenstaande die zoogenaamde evenredigheid, toch 
nooit voor eenig kind meer betaald zal worden dan het onderwijs 
van dat kind in werkelijkheid kost." 1) 
Er werd dus bij de retributieheffing een evenredige heffing 
mogelijk geacht ; daarnaast werd de kostentheorie voor elk geval 
afzonderlijk gehandhaafd. 
Art. 50 bleef aldus, totdat de Lager Onderwijswet van 9 Oct. 
1920 (Stbl. 778) de wet van 1878 kwam vervangen. En het 
desbetreffende artikel dezer wet doet weer een nieuwe phase 
in de ontwikkeling dezer retributie zien. 
De Lager Onderwijswet ging verder den weg op, dien zij het 
eerst had ingeslagen en schreef in art. 62 de evenredige heffing 
imperatief voor. Bij de wet van 16 Febr. 1923 Stbl. 38 werd dit 
art. gewijzigd, maar deze wijziging is van geen beteekenis voor 
ons onderwerp.г) 
De wet schrijft ook in art. 64. 4 voor, dat rekening moet worden 
gehouden met de kosten in dier voege, dat het bedrag van de 
hoogste klasse van heffing, het gemiddeld bedrag van de kosten 
per leerling niet te boven mag gaan. Hier wordt dus in beperkten 
zin met het kostenprincipe rekening gehouden. 
Mr. J. Bool werpt in zijn werk „De Gemeentewet" *) de vraag 
op, of het wel overeenkomstig de Grondwet is, dat de heffing 
imperatief is voorgeschreven en zelfs een degressieve heffing, 
daar een van de grondwettelijke regels deze is, dat algemeene 
i) Handelingen 1889/90 bldz. 1614. 
2) Zie voor de artt. der Lager Onderwijswet Mr. J. W. Beyen. ld. bldz. 
194 e.v. 
s ) Bldz. 489. 
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regels — in de Gemeentewet — voor de plaatselijke belastingen 
worden geeischt. En een van deze regels is, dat de gemeente een 
belasting kán heffen. Waarom het heffen verplichtend ís gesteld, 
wees ik reeds even aan. Wat de kwestie zelf betreft, Bool wijst 
er terecht op, dat de woorden van den aanhef van art. 240 
Gemeentewet,1) de opvatting toelaten, dat het facultatieve niet 
is voorgeschreven voor heffingen krachtens bijzondere wetten. 
Daarenboven „heeft een regel in een door de Grondwet ver-
langde wet nog niet hetzelfde karakter als een grondwetsartikel 
en kan een andere wet daaraan derogeeren." Over het schoolgeld, 
geheven voor het bijzonder lager onderwijs zal ik nader handelen 
in een later hoofdstuk, waar ik de vraag onder het oog zal zien, 
of hierbij wel sprake is van een retributie. 
Gelijksoortige regelingen als in de L. O. wet treft men aan in 
de Middelbaar Onderwijswet (Wet van 2 Mei 1863 Stbl. 50, 
sedert dien gewijzigd), die ook ter gemoetkoming in de kosten 
een bijdrage naar draagkracht voorschrijft, evenals de Hooger 
Onderwijswet voor de gymnasia (Wet van 28 April 1876 Stbl. 
102, sedert dien gewijzigd). 
De Nijverheidsonderwijswet (Wet van 4 Oct. 1919 Stbl. 593) 
verplicht niet tot een evenredig schoolgeld. 
Een andere wettelijk geregelde gemeentelijke retributie wordt 
gevonden in de begrafeniswet (Wet van 10 April 1869 Stbl. 65). 
Deze wet, tot stand gekomen onder vigeur van het oorspronkelijke 
art. 254, week hiervan in zooverre af, dat de kosten in art. 31 
werden gelimiteerd : 
„Het begrafenisregt bestaat voor elke soort van graven uit cene 
som, die overeenkomstig art. 254 der wet van 29 Junij 1851 
(Staatsblad no. 85) niet hooger mag zijn, dan noodig ís ter 
voldoening der kosten en lasten van aanleg, der kosten van het 
onderhoud der begraafplaats en der bezoldiging van dood-
gravers, opzigters en andere beambten der begraafplaats." 
In dít art. is evenmin rekening gehouden met den evenredig-
heidseisch, welke het toenmalige art. 254 voorschreef. 
1) „Behalve de belastingen, waarvan de heffing krachtens bijzondere wetten 
geschiedt, kunnen de gemeentebesturen heffen" enz. 
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Nu de begrafeniswet dit art. nog inhoudt en dus het maken 
van winst verboden is, is de verwijzing naar art. 254 in het geheel 
niet meer op haar plaats. 
Een ander voorbeeld van wettelijk geregelde retributiën vindt 
men in de Besmettelijke Ziektewet. 
In de wet, houdende voorzieningen tegen besmettelijke ziekten 
van 4 Dec. 1872 (Stbl. 134) bepaalde art. 5a, dat „ter vergoeding 
van of ter tegemoetkoming in de kosten van reiniging en de ont-
smetting" van de belanghebbenden een bijdrage kon worden 
gevorderd. 
De nieuwe Besmettelijke Ziektewet van 21 Juli 1928 (Stbl. 
265) legt het heffen van de bijdrage imperatief op. (Art. 21) 
In dit artikel wordt verwezen naar de artikelen 232—236 en 
254 der Gemeentewet. Het woord „bijdrage" wordt hier dus 
niet gebruikt in technischen zin maar in taalkundigen. 
Het artikel heeft ten doel, om de kosten van ontsmetting 
geheel *) of gedeeltelijk2) te verhalen op degenen, bij wie is 
ontsmet. 
De verwijzing naar art, 254 Gem.-wet is niet juist, want er 
mag geen winst worden gemaakt, hetgeen art. 254 wel toelaat. 
De retributie zelve biedt weinig bijzonders. Deze heffing zou, 
ook al vermeldde de wet haar niet, toch mogelijk zijn, krachtens 
art. 238 der Gemeentewet. Ook hier schrijft de wet imperatief 
de heffing voor en de gemeente is dus niet vrij ten aanzien van 
de invoering dezer heffing. 
Ten slotte kent art. 31 der wet op de woonwagens en woon-
schepen van 26 Juli 1928 (Stbl. 265) een retributie. De gemeente 
is hier bevoegd verklaard om in bepaalde gevallen een retributie 
te heffen. 
1) Vergoeding van de kosten. 
2) Bijdrage in de kosten. 
Hoofdstuk V. 
PROVINCIALE RETRIBUTIEN EN RETRIBUTIEN 
VAN DE WATERSCHAPPEN. 
§ 1. DE PROVINCIALE RETRIBUTIEN VAN 1850 
TOT HEDEN. 
De Grondwetswijziging van 1887 met betrekking tot de pro-
vincie en het belangrijke uitvloeisel daarvan, de wet van 17 
Juni 1905 Stbl, 210, vonden reeds hierboven een bespreking. ') 
De Grondwetswijzigingen van 1917 en 1922 brachten geen 
verandering in het Grondwetsartikel betreffende de belasting-
bevoegdheid der Provinciale Staten, 
Wel werd sinds de wet van 1905 de Provinciale wet op dit 
stuk gewijzigd. Bij de wet van 16 Dec. 1927 (Stbl. 388) n.l. werd 
de parate executie voor belastingen, welke door de provincie, 
anders dan bij wijze van opcenten op de Rijksmiddelen worden 
geheven, in de wet gebracht. (Artt. 126 duodecies—126 sedecies 
Prov. wet). Alvorens te resumeeren, wat reeds hierboven ten 
aanzien der Provinciale retributiën is medegedeeld, wil ik hier 
eerst de Provinciale wet bespreken, zooals deze luidde vóór de 
wijziging van 1905, 
Dfe Provinciale wet van 1850 2) bevatte ten aanzien der Pro-
vinciale belastingen de navolgende artikelen : 
Art. 116. „De door de Staten voorgedragene provinciale belas-
tingen, waartegen bij Ons geene bedenking bestaat, worden bij 
een ontwerp van we t . . . . , aan de bekrachtiging der wetgevende 
magt onderworpen." 
Art. 117. „Accijnzen mogen niet als provinciale belastingen 
worden voorgedragen, · 
i) Bldz. 71 e.v. 
2) Wet van 6 Juli 1850 Stbl. 39. 
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Voor het overige is de voordracht van provinciale belastingen 
onderworpen aan de regels en perken door de wetten betreffende 
's Lands belastingen gesteld." 
In 1850 had Thorbecke bij ontwerp van de Provinciale wet 
voorgesteld om een art. 117 op te nemen, luidende : 
„Heffingen voor het gebruik van openbare provinciale werken 
of inrichtingen, of voor het genot van diensten van wege het 
provinciaal bestuur verstrekt, worden tot geen hooger bedrag 
aangevraagd, dan hetgeen noodig is om de kosten der werken of 
inrichtingen te vergoeden of de diensten te beloonen." 
Dit voorstel werd echter verworpen en dit had tengevolge, dat in 
de Provinciale wet in het geheel niet over de retributiën werd ge-
sproken en de wet alleen bovenvermelde artt. 116 en 117 bevatte. 
Deze artikelen bleven tot 1905 de provinciale belastingen 
beheerschen. 
Al werd over retributiën níet gesproken, toch kende de praktijk 
deze en naar analogie van wat de Gemeentewet deed, bracht men 
de retributiën onder bij de belastingen ; de hier niet geschreven 
regels van de artikelen 238 en 254 der Gemeentewet werden 
toch van toepassing geacht. 
Hiervan zijn vele voorbeelden te geven ; ik wil mij tot enkele 
bepalen : 
Een wet van 22 Dec. 1852 Stbl. 229, houdende goedkeuring 
van een belasting der Provincie Zeeland, stond de heffing toe 
van een recht voor het gebruik van steigers, welker opbrengst 
moest dienen voor aanleg en onderhoud dier steigers. Bij de 
wet van 18 Dec. 1858 Stbl. 110 werden de tarieven van het recht 
„waarvan de opbrengst de provincie in staat moest stellen te 
voorzien in de kosten van het aanleggen en onderhouden der 
steigers of aanlegplaatsen" verminderd. 
Een soortgelijke wet is de wet van 7 Juni 1860 Stbl. 23, 
houdende bekrachtiging van een belasting in Groningen, n.l. het 
heffen van een recht voor het gebruik van de havens in het 
Damsterdiep en in het Boterdiep binnen de stad Groningen. *) 
!) Men zie b.v. ook de wet van 28 Dec. 1864 Stbl. 129 ; van 30 Dec. 
1864 Stbl. 134 en 135, eveneens Stbl. 146 en 147 van datzelfde jaar; de wet 
van 30 Dec. 1865 Stbl. 176 ; van 9 April 1866 Stbl. 22. die alle op soortgelijke 
overwegingen berusten. 
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Bijna in elk jaar is een dusdanige wettelijke bekrachtiging 
te vinden van retributiën, ofschoon toch de Provinciale wet geen 
artikel als art. 238 der Gemeentewet inhield. 
In verband met de belangrijkheid, die deze kwestie later zou 
krijgen, wil ik nog wijzen op de wet van 27 April 1903 (Stbl. 132), 
houdende bekrachtiging eener provinciale belasting in Noord-
Brabant. 
De considerans van deze wet luidt : 
„Alzoo Wij in overweging genomen hebben, dat de Staten van 
Noord-brabant aan Ons hebben voorgedragen de heffing eener 
provinciale belasting op paarden en andere trekdieren, waarvan 
de opbrengst de provincie ín staat moet stellen te voorzien in de 
uitgaven voor de bezoldiging van ambtenaren in dienst der 
provincie, voor publieke werken en inrichtingen van provinciaal 
belang en andere, op den hiernevens gevoegden staat vermelde, 
enkel huishoudelijke behoeften" ; enz. 
Art. 1. „Voor den tijd van drie jaren, eindigende 30 April 
1906, wordt de heffing bekrachtigd ten behoeve van de provincie 
Noordbrabant van eene belasting op paarden, muildieren en 
muilezels, alsmede op de als trekdieren gebezigd wordende ezels, 
runderen en honden in de provincie Noordbrabant geregeld 
als volgt." 
Dan volgen de tarieven en de verdeeling der trekdieren in ver-
schillende klassen. 
Deze wet gaf de provincie Noordbrabant dus de bevoegdheid 
om tot 1906 deze belasting te heffen. Intusschen was in 1905 een 
tweetal artikelen in de Provinciale wet gebracht, die de provin-
ciale belastingen regelden en ook de retributiën, *) zoodat, toen in 
1906 de Staten van Noordbrabant wederom voor deze belasting 
toestemming vroegen, deze niet kon worden verleend op den voet 
van 1903. Wegens bijzondere omstandigheden echter, doch nu 
krachtens het nieuwe art. 126 septies, werd de belasting nogmaals 
toegestaan en wel tot 1911. 
Deze wet van 27 April 1906 (Stbl. 72) bepaalt als volgt : 
„Alzoo Wij in overweging genomen hebben, dat zich in de 
provincie Noordbrabant bijzondere omstandigheden voordoen* die 
4 Cf. bldz. 71. 
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de heffing van eene andere dan de in art. 126bis der Provinciale 
wet genoemde belastingen noodzakelijk maken ; 
En dat ingevolge art. 126 septies dier wet, vooraf bij de wet 
het bedrag, waarvoor zij ten hoogste kan worden geheven, moet 
worden bepaald, en hare grondslagen, haar duur en hare invor-
dering moeten worden geregeld ; 
Zoo is het enz. : 
Art. 1. Behoudens Onze goedkeuring kan tot 1 Mei 1911 ten 
behoeve der provincie Noordbrabant eene belasting worden ge* 
heven op de paarden, muildieren en muilezels, alsmede op de als 
trekdieren gebezigd wordende ezels, runderen en honden" enz. 
Volgen wederom de tarieven en de verdeeling der trekdieren 
in verschillende klassen, terwijl voorts werd bepaald, dat de 
heffing in den loop van 5 jaar geleidelijk zou moeten worden 
afgeschaft en door andere middelen vervangen. 
In 1906 werd dus wederom, vanwege de bijzondere omstandig-
heden, de belasting van 1903 toegestaan. Daar echter in 1906 
reeds „bijzondere omstandigheden" den doorslag hadden gegeven 
voor de goedkeuring, begrepen de Staten zeer goed, dat deze 
goedkeuring in 1911 niet wederom was te verwachten. En toch 
wilden ze ook niet gaarne deze inkomsten missen. Ingenieus 
werd toen de belasting een weinig omgewerkt en als een 
uweggeld" kwam de heffing weer terug, een weggeld, geheven 
„wegens het gebruik barer wegen" van hem „die als houder van 
rij- of trekdieren of rijwielen of motorrijtuigen van den weg 
gebruik maakt." Zoodoende werd de vroegere belasting thans 
een retributie en de Staten vroegen en verkregen hierop de 
Koninklijke goedkeuring. 
Ook de rechter liet de heffing passeeren, zoodat Noordbrabant 
haar inkomsten niet behoefde te missen. 
Een overtreder van de verordening kwam tegen deze heffing 
op : dit weggeld — zoo zeide hij — was niet een weggeld, zooals 
art. 126bis der Provinciale wet dat bedoelde. Immers wanneer 
men den Franschen tekst van de Grondwet van 1815 beziet, dan 
luidt de tekst daar : „droits payés aux barrières."1) De Hol-
landsche tekst vertaalde dit woord in „weggeld", maar, aldus de 
overtreder, het beteekende feitelijk „tolgeld". 
1) Art. 225 Grondwet. 
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Noch de rechtbank Breda, (10 Sept. 1908 W. v. h. R. 8767) 
noch de Hooge Raad (8 Febr. 1909 W. v. h. R. 8824) aanvaardde 
echter dit betoog. De grondslag van de heffing is het gebruik 
van den weg en het feit, dat dit gebruik ten allen tijde openstaat. 
Een ander verweer van den overtreder was, dat het verband 
tusschen de heffing en de tegenpraestatie ontbreekt, maar, over-
woog de Hooge Raad : over dit onderwerp heeft de Provinciale 
wet geen voorschriften en de regeling van de retributiën is, onder 
toezicht van den Koning, aan de Prov. Staten overgelaten en 
derhalve onttrokken aan de beoordeeling van den burgerlijken 
rechter. 
Tot slot van dit overzicht nog een enkel woord over de 
artikelen der Provinciale wet. 
Een vergelijking met de Gemeentewet doet zien, dat in de 
Prov. wet de leges speciaal onder de belastingen zijn genoemd.l) 
Dit vindt zijn verklaring in het feit, dat tot 1905 de leges ten 
goede kwamen aan den griffier en de ambtenaren.2) Spreekt 
de Gemeentewet van „voor plaatselijke belastingen worden ge-
houden", de Provinciale wet deelt de retributiën in onder 
„belastingen". De opsomming in beide wetten is niet gelijkluidend. 
De Gemeentewet spreekt van „dergelijke openbare plaatsen", 
de Provinciale wet niet. De gemeentewerken, bezittingen en 
inrichtingen moeten voor den openbaren dienst zíjn bestemd, voor 
de provincie is dat niet geschreven. De Gemeentewet sluit de 
heffingen voor de bedrijven uit, de Provinciale wet niet. En door 
de jongste toevoeging bij de wet van 18 Mei 1929 Stbl. 230 aan 
art. 238 is er nog een verschil te meer ontstaan. 
Laat art. 254 Gem. wet een matige winst toe, art. 126sexies 
Prov. wet spreekt nog van dekking der kosten. Zoo blijken deze 
wetten onderling op zeer voorname punten te verschillen. 
De provinciale retributiën en de geschiedenis daarvan brengen 
ten slotte weinig, wat van beteekenis is. 
De retributiën hebben voornamelijk haar terrein op gemeen-
telijk gebied en de provincie heeft eerst veel later dan de 
1) Art. 126bí5 d. „leges ter Prov. Griffie". 
*) Cf. bldr. 33. 
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gemeente de zelfstandige bevoegdheid tot deze soort heffing 
verkregen. 
De Provinciale wet werd sinds 1905 nog enkele malen gewijzigd, 
doch behalve dan dat de parate executie voor de provinciale 
belastingen werd gegeven, hebben deze wijzigingen voor deze 
stof weinig beteekenis. 
Voor hare bedrijven passen de provinciën veelal den privaat-
rechtelijken vorm toe. Dit geschiedt b.v. in Zeeland bij de 
stoombootdiensten op de Schelde. 
Voor de electriciteitsvoorziening, in den laatsten tijd door 
verschillende provinciën ter hand genomen, wordt de moeilijkheid 
over het algemeen omzeild en wel doordat een andere exploi-
tatievorm wordt gekozen, n.l. die eener naamlooze vennootschap, 
waarin de provincie alle of een overwegend aantal der aandeelen 
bezit. Deze N.V. is dan uiteraard niet aan de beperkende 
bepalingen der Prov. wet gebonden, indien deze van toepassing 
mochten zijn. Dat dit het geval is voor provinciale bedrijven 
lijkt mij toch niet twijfelachtig, niettegenstaande het tegen-
overgestelde gevoelen van Minister Kuyper. 
Deze meening wordt ook gedeeld door Prof. Scheltema, ') die 
dit grondt op het feit, dat in de Prov. wet de „bedrijven" niet 
worden uitgezonderd en dat deze wet — gelijk vroeger de 
Gemeentewet — de voorschriften niet beperkt tot „openbare" 
werken e. d. 
De praktijk is echter anders. 
§ 2. DE RETRIBUTIEN VAN DE WATERSCHAPPEN. 
Over de retributiën van de Waterschappen zwijgt de wetgeving 
geheel en ín de reglementen van de Zeeuwsche polders en 
waterschappen zijn bepalingen hieromtrent onbekend. Ook in 
het werk van Dr. C. J. H. Schepel „Waterschapswetgeving" wordt 
niet over retributiën gerept. Toch zijn deze ongetwijfeld bekend. 
1) Prof. Mr. F. G. Scheltema. De rechtsvormen der provinciale- en gemeen-
telijke waterleiding-, gas- en electrlciteitsbedrijven. Gemeentebestuur 1927 bldz. 371. 
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Nu wettelijke bepalingen geheel ontbreken en indien de 
reglementen hierin niet voorzien, moet worden aangenomen, dat 
deze retributiën, voorzoover zij dan, onder welke benaming ook, 
worden geheven, worden beschouwd als privaatrechtelijke 
heffingen. 
Hoofdstuk VI. 
EENIGE BESCHOUWINGEN OVER DE 
RETRIBUTIËN. 
Wat wel zeer sterk bij de bestudeering van de geschiedenis der 
retributiën opvalt, is, dat ten aanzien van deze heffingen geen 
vaste lijn werd gevolgd, doch dat bijna elk tijdperk opvattingen 
doet zien, welke lijnrecht tegenover elkander staan. 
Al deze verschilpunten houden ten nauwste verband met deze 
cardinale vraag : 
Wat is een retributie ? 
Zooals ik in de inleiding uiteenzette is de retributie ontstaan 
uit de heffing krachtens heerlijke- en hoogheidsrechten. En 
wanneer men deze heffingen en de zich daaruit ontwikkelende 
retributiën nader beschouwt, dan blijkt het, dat de definitie kan 
worden aanvaard, die de Haagsche rechtbank in een vonnis van 
1 Dec. 1897 (W. v. h. R. 7086) gaf : 
„Een retributie is de vergoeding voor het gebruik te betalen 
door wie van eene bepaalde praestatie van het gezag gebruik 
maakt." 
De retributie is dus een vergoeding voor gebruik, zooals ook 
de naam aanduidt. *) 
Deze eigenschap „vergoeding voor gebruik" begrenst de 
retributie naar twee zijden : ten eenen onderscheidt zij de retri-
butie van belastingen, aan den anderen kant van de bijdragen. 
!) Cf. H. A. G. Venema. Retributiën. Prfschr. bldz. 13. 
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Retributiën en belastingen. 
Tegenwoordig wordt een onderscheid tusschen belastingen en 
retributiën vrijwel algemeen aangenomen. *) Immers bestaat er 
bij een retributieheffing een contrapraestatie, bij de belasting-
heffing ontbreekt deze. 
Belasting toch is een eenzijdige betalingsplicht, terwijl de 
retributie een betalingsplicht is, verbonden aan den wil van den 
burger, afhankelijk van een daad van dezen : „Zal er sprake zijn 
van belasting, dan moet er zijn een schuld aan een publiek-
rechtelijke corporatie, en wel zonder tegenpraestatie van de zijde 
van die corporatie." 2) 
Deze meening is echter geenszins altijd de heerschende 
geweest; terwijl — vooral door Fransche schrijvers — ook thans 
nog de leer wordt verdedigd, dat ook bij belastingen een contra-
praestatie aanwezig is.9) 
De rechtsgrond voor een belastingheffing is echter een andere, 
gelijk Prof. Rüssel zegt : ') 
„Tegenover deze individualistische belastingleer5) staat de 
solidariteitsleer, welke in de verhouding van individu tot gemeen-
schap den rechtsgrond voor belastingheffing ziet. Het recht van 
den staat om belasting te heffen, is dan gegrond in het wezen 
en het doel van den staat ; de plicht om belasting te betalen 
vloeit mitsdien onmiddellijk voort uit het burgerschap of uit de 
verhouding van het individu tot de gemeenschap, zoodat de staat 
een absoluut recht heeft tot belastingheffing, de burger als 
zoodanig een absolute verplichting tot belastingbetalen." 
Een hiervan afwijkende meening verdedigt Prof. van Gijn in 
zijn praeadvies over „De algemeene beginselen voor de heffing 
1) Cf. Prof. Mr. Dr. H. W . C. Bordewijk. De theorie der belastingen en 
het Nederl. belastingwezen, bldz. 546. 
z ) Mr. Eh-. J. Sinninghe Damsté. Inleiding tot het Nederl. Belastingw. bldz. 12. 
Cf. Tuschinski: Grundzüge der Finanzwissenschaft, bldz. 32 en Prof. Bordewijk. 
ld. bldz. 545. Eveneens Cort v. d. Linden. Leerboek der Financiën, bldz. 22. 
3 ) Sinninghe Damsté. ld. bldz. 12. 
4 ) Prof. Mr. G. Rüssel. Beschouwingen over nationaal en internationaal 
belastingrecht. Inaugurale rede. In deze rede vindt men een beknopt overzicht 
der diverse theoriën. 
B) De individualistische belastingleer berust op de privaatrechtelijke rull-
theorie : men betaalt belasting als contrapraestatie voor speciale door de overheid 
aan den enkeling bewezen diensten. Cf. De algemeene beginselen voor de heffing 
van belastingen door Prof. Dr. N. J. Polak. Geschriften van de vereeniging 
voor belastingwetenschap, no. 8. bldz. 91 e.v. 
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van belastingen", ') n.l. dat er wèl sprake is van een contra-
praestatie, maar in anderen zin, dan de vroegere opvatting was ; 
niet ieders behoefte wordt bevredigd, d. w. z. niet ieder kan zijn 
belasting beschouwen als contrapraestatie voor speciale hèm 
bewezen diensten, maar er is wel een algemeene contrapraestatie; 
de staat bewijst diensten aan de collectiviteit en als contra-
praestatie, als ruil, betaalt men. De rechterlijke macht bewijst 
geen dienst aan een bepaald individu, die daarvoor belasting 
betaalt, doch de rechterlijke macht bewijst zijn diensten aan de 
geheele collectiviteit, daar alle burgers gebaat zijn met rechts-
zekerheid en rechtsuitoefening en de staat krijgt daarvoor als 
contrapraestatie de belastingpenningen, evenals hij deze wederom 
ruilt voor diensten van de leden der rechterlijke macht. 
Ook bij deze opvatting is er toch een groot verschil tusschen 
retributiën en belastingen, daar immers bij de eerste juist de band 
tusschen den dienst en den gebruiker aanwijsbaar is ; hier kan 
men dus wel aanspraak maken op een bepaalden dienst. 
Als algemeene regel kan voor de belastingen deze worden 
opgesteld, dat een aanwijsbare contrapraestatie niet aanwezig is. 
Zoowel de aanhangers van de moderne individualistische theorie 
zooals Prof. van Gijn,2) als zij, die leeren, dat een belasting is : 
„eine Zwangleistung, die durch die Notwendigkeit des Bestehens 
eines Staatswesens begründet wird" ') stemmen hierin overeen. 
Belastingen en retributiën zijn dus twee onderscheiden 
heffingen. 
Retributiën en bijdragen. 
De bijdragen, zooals deze in de Gemeentewet zijn geregeld, 
zijn afzonderlijke heffingen, gelijk een korte uiteenzetting van 
de desbetreffende artikelen zal aantoonen. 
In 1897 *) werden de bijdragen in de Gemeentewet ingevoerd. 
Het toen geldende artikel 240 bepaalde onder de letters i en j , 
dat bijzondere belastingen mochten worden geheven : 
1) Geschriften van de vereeniging voor belastingwetenschap no. S bldz. 2 e.v, 
2) ld. bldz. 14. 
3) Tuschinski. ld. bldz. 39. 
*) Wet van 24 Mei 1897 Stbl. 156. 
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wegens gebouwde eigendommen, die zelve of wier aanhoorig-
heden aan de openbare straten of wegen der gemeente belenden, 
en 
wegens gebouwde eigendommen en hunne aanhoorigheden, die 
gelegen zijn in bepaalde gedeelten der gemeente, 
een en ander naar grondslagen, volgens welke van de belasting-
schuldigen in billijke evenredigheid eene bijdrage gevorderd 
wordt in de kosten ten laste der gemeente komende, in het geval 
onder i voor aanleg en onderhoud der straten of wegen, voor 
hunne verlichting en voor afvoer van water en vuil van de in de 
belasting vallende eigendommen ; in het geval onder j ten behoeve 
van den aanbouw in de aldaar bedoelde gedeelten. De laatst-
genoemde belasting mag alleen wegens de na invoering der 
belasting gestichte gebouwen en hunne aanhoorigheden worden 
geheven. 
Bij de retributiën is een vereischte dat er zij werkelijk gebruik 
of genot. Bij deze bijdrage is dat echter anders. Deze drukt 
op bepaalde personen, die in bepaalde omstandigheden verkeeren 
en dan geacht worden te hebben genoten. *) 
Deze gedachtengang ligt ten grondslag aan de artikelen der 
Gemeentewet, handelende over de bijdragen — thans, sinds de 
wijzigingswet van 1920 artt. 242c en d — n.l. deze, dat er wel 
een voordeel is voor een groep van personen, die óf in een 
bepaald verband wonen, óf in dezelfde omstandigheden verkeeren 
en die gebaat kunnen zijn door een gemeentewerk ; maar geens-
zins behoeft hiermede vast te staan, dat de afzonderlijke personen 
allen voordeel hebben genoten. 
Bij deze bijdragen is het voldoende, dat genoten kán zijn of dat 
men waarschijnlijk gebaat zal zijn. De bijdrage wordt gevorderd 
„wegens een verondersteld bewezen worden van overheids-
diensten." 2) 
Bij deze bijdragen bestaat de mogelijkheid, dat de betaler 
geen contrapraestatie ontvangt en in ieder geval kan hij daarop 
geen recht doen gelden. 
*) Cf. Conrad. Grundriss der Politischen Oekonomie III Teil. Finanz-
wissenschaft. 9e Auflage, bearb. von H. Koppe bldz. 7. 
») Mr. Dr. J. Sinninghe Damsté. Id. bldz. 14. 
107 
Alleen degene, die een retributie betaalt kan een recht op 
een contrapraestatie doen gelden: hij kan deze eischen, ja de con-
trapraestatie zal in het algemeen vóór de retributieheffing gaan. ') 
Het woord „bijdrage" wordt ook wel gebruikt om aan te geven, 
dat een heffing bestemd is om voor een bepaald doel te dienen. 
Dit zijn dan, wat men pleegt te noemen „bestemmingsheffingen" : 
„heffingen, die niet dienen om bij te dragen tot de vervulling der 
staatstaak als geheel gezien, maar integendeel bestemd zijn om 
inkomsten te verschaffen met het oog op de behartiging van een 
min of meer bepaald onderdeel der staatstaak.2) Zij staan 
tegenover „de algemeene heffingen, welke beoogen het publieke 
lichaam middelen te verschaffen tot vervulling zijner taak als 
geheel gezien." 8) 
Een beschouwing, in hoeverre in een doorvoering dezer be-
stemmingsheffingen een terugvallen in de oude ruiltheorie is te 
zien, zou buiten het bestek van dit werk vallen. Men leze hierover 
het opstel van Mr. v. d. Dries, waaruit ik reeds citeerde en 
wiens slotconclusie luidt : „Wanneer de behartiging van de over-
heidstaak medebrengt, dat aan bijzondere personen diensten 
bewezen worden, kan het gerechtvaardigd zijn deswege bestem-
mingsheffingen in te stellen. In hoeverre daarvan gebruik zal 
moeten gemaakt, zal bepaald worden door het algemeen welzijn 
en door het streven om de overheidsuitgaven op rechtvaardige 
en doelmatige wijze te verdeelen." 4) 
Deze bestemmingsheffingen kunnen intusschen zeer wel een 
belasting zijn in den technischen zin van het woord. Het verschil 
tusschen de bijdragen en de retributiën springt in het oog in 
verband met de contrapraestatie en het werkelijk gebruik of 
genot, dat bij de retributiën een vereischte is.5) 
1) Cf. Mr. A. C. M. A. v. d. Dries. Bestemmingsheffingen. Voordracht 
gehouden in de vereeniging voor belastingwetenschap op 30 April 1927. Weekbl. 
voor Privaatr. notarisambt en registratie van 21 en 28 Mei 1927 no's. 2995 en 2996. 
2) ν. d. Dries. ld. bldz. 3 en 4 Cf. t.z.p. bldz. 14. 
3 ) ld. bldz. 24. 
4 ) ld. bldz. 34. 
5) Sinninghe Darasté is van meening, dat de bijdrage geen belasting is. 
De fictie is volgens hem niet gelegen in het aanwezig zijn van de overhelds-
praestatie, maar in de mate van de praestatie. 
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De retributie is dus onderscheiden van de belastingen, zoowel 
als van de bijdragen, door de contrapraestatie, die bij haar 
steeds aanwezig is. 
De geschiedenis bewijst, dat zij ook steeds als een afzonderlijke 
heffing is beschouwd. De groóte gelijkenis echter met de privaat-
rechtelijke ruilverhouding en van den anderen kant de gelijkenis 
ook weer met de belastingen, heeft steeds moeilijkheid opgeleverd. 
Ontstaan uit privaatrechtelijke verhoudingen, werd de retributie 
ten slotte geheven wegens publiekrechtelijk dienstbetoon, terwijl 
daarnaast zeer dikwijls heffingen met den naam retributie wer-
den aangeduid, díe zuiver op privaatrechtelijke verhoudingen 
berustten. Een voorbeeld hiervan is het K. B. van 9 April 1819. ') 
Soms moesten de retributiën als belastingen, soms als privaat-
rechtelijke prijzen worden behandeld. 
Bij het ontstaan der artikelen 238 en 254 der Gemeentewet 
kwam de moeilijkheid andermaal naar voren. Niettegenstaande 
Thorbecke uitdrukkelijk verklaarde, dat de wetgever de econo-
mische vraag of retributiën al dan niet belastingen zijn, buiten 
beschouwing liet en dat de wet alleen gelijkstelling in regeling 
met de belastingen bedoelde, werd het voorgestelde artikel van 
den aanvang af niet zoo begrepen. 
De strijd gevoerd rond en vanwege het woord „openbaar" in 
art, 238 is daar, om te bewijzen, dat ook geenszins eenstemmig 
werd geoordeeld over de vraag of een heffing privaatrechtelijk of 
publiekrechtelijk is.2) 
De vraag, of een retributie een belasting is, heb ik hierboven 
reeds behandeld. De gelijkstelling, welke de artikelen 238 der 
Gemeentewet en 126bis der Prov. wet voor retributiën en belas-
tingen brachten is oorzaak geweest van veel verwarring op 
dit punt.8) 
Toen de Gemeentewet door de artikelen 238 en 254 straffe 
banden aanlegde aan de retributieheffing, kwamen eenige vragen 
naar voren : 
i) Cf. bldz. 26. 
2) Cf. bldz. 50 e.v. 
3) Zooals ik hierboven op bldz. 100 uiteenzette is er dit verschil tusschen 
Gemeentewet en Prov. wet, dat de laatste de retnbutiën onder de belastingen 
brengt en de Gemeentewet alleen gelijkstelling in regeling eischt. 
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Zijn deze artikelen geschreven voor alle vergoedingen wegens 
het gebruik maken van een bepaalde praestatie van de overheid? 
Wanneer treedt de overheid publiekrechtelijk, wanneer privaat-
rechtelijk op ? 
Staat aan de overheid vrijelijk de privaatrechtelijke weg open 
naast den omschreven publiekrechtelijken van art. 238 ? 
Zijn de artikelen 238 en 254 geschreven voor alle vergoedingen 
wegens het gebruik maken van een bepaalde praestatie van de 
overheid ? 
Dat deze vraag ontstond kan geen verwondering wekken, 
wanneer men de wordingsgeschiedenis der retributiën nagaat. 
Dat de overheid, in casu de gemeente, diensten bewijst langs 
privaatrechtelijken weg, niemand, die het betwijfelt ; dat hiervoor 
art. 238 niet geschreven is, is evenmin aan twijfel onderhevig, 
men denke b.v. slechts aan de verhuring door de gemeente van 
een sportterrein. 
Art. 238 had juist, doordat het woord „openbare" was op-
genomen, de privaatrechtelijke heffingen van de werking van het 
artikel willen uitsluiten. *) 
De vraag is echter, wanneer de gemeente met hare heffing 
publiekrechtelijk en wanneer privaatrechtelijk optreedt. 
De privaatrechtelijke gedachte heeft oorspronkelijk een zeer 
belangrijke rol gespeeld. Zeer veel werd teruggebracht tot privaat-
rechtelijke verhoudingen. Cohn teekent dit aldus : „Die deutschen 
Fürsten des 16, 17, ja 18 Jahrhunderts betrachteten sich selbst 
als grosze Grundbesitzer und Grundherren." 2) Doch ook de 
publiekrechtelijke gedachte ontwikkelde zich reeds vroeg in de 
stedelijke gemeenschappen : de ontwikkeling der steden en haar 
belastingstelsels leveren hiervan het bewijs.3) 
Ten tijde van het ontstaan der Gemeentewet waren de 
overheidsondernemingen vrijwel onbekend. Daarna begon de 
toenemende groei der gemeentelijke bedrijven en inrichtingen en 
— 4 Cf. bldz. 50 e.v. 
2) G. Cohn. System der Finanzwissenschaft (2e Band van System der 
Nationalökonomie) bldz. 76. 
3) Cf. Cort. v. d. Linden. ld. bldz. 42. 
Cohn. ld. bldz. 70. 
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toen de overheid als privaatrechtelijke onderneemster ging op­
treden, ook om aan het nauwe keurslijf der artikelen 238 en 254 
der Gemeentewet te ontkomen, werd de vraag urgent : 
Wanneer treedt de overheid publiekrechtelijk, wanneer privaat­
rechtelijk op ? 
Dr. L. van Praag stelt in zijn werk : „Op de grenzen van 
publiek- en privaatrecht" *) de volgende vraag : Welke ver­
houdingen vallen buiten de burgerrechtelijke ? En hij antwoordt : 
In beginsel die verhoudingen, waarin de overheid als zoodanig 
staat, b.v. gemeentebedrijven worden in den regel geëxploiteerd 
„omdat de gemeenten dit beschouwen als deel harer bestuurstaak, 
niet alleen voor de behoeften van den openbaren dienst, maar 
ook ten gerieve van het publiek." 
De geschiedenis van de vergoedingen voor het gebruik maken 
van de bedrijven is in vorige hoofdstukken toegelicht en alhoewel 
de heffingen voor de bedrijven sinds de wijziging der Gemeente-
wet in 1920 niet meer worden beschouwd als retributiën krachtens 
art. 238, blijft de vraag toch even klemmend, welk karakter aan 
deze heffingen toe te kennen is, b.v. met betrekking tot de 
Provinciale wet. 
Exploiteert de overheid, omdat zij dit beschouwt als een deel 
van haar bestuurstaak, dan wel als onderneemster ? 
In een arrest van den Hoogen Raad van 2 Nov. 1925 
(W. v. h. R. 11471) besliste deze : „dat de regeling en het bestuur 
van de huishouding der gemeente — ook waar die regeling 
betreft het uitoefenen van een bedrijf als vorenbedoeld (gas-
fabriek) hetwelk, krachtens zijn aard, ook door particulieren 
zou kunnen geschieden — is een publiekrechtelijke taak der 
gemeente, waaraan niet afdoet, dat de grenzen dier taak tot 
zekere hoogte door de gemeente zelf worden vastgesteld." 
De Hooge Raad beschouwt dus het exploiteeren van een 
gasfabriek als een publiekrechtelijke taak der gemeente. Inder-
daad treedt in het algemeen de overheid niet als private 
onderneemster op, reeds hierom niet, omdat : „im allge-
meinen das Gewinnstreben nicht das einige Leitmotiv für ihre 
M Bldz. 8. 
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Geschäftsführung sein soll, sondern sie soll auch sozialen 
Zwecken dienen." ') 
Bij het exploiteeren van een bedrijf heeft de overheid een 
ander doel, dan de gewone ondernemer heeft. 
Zulk een bedrijf is publiek-economisch, omdat het publiek 
belang rechtstreeks zíjn stempel erop drukt met als gevolg, dat 
heel andere motieven gelden voor de prijsbepaling van het 
product : „De tarieven zullen zoo moeten zijn, dat die inrichtingen 
zooveel mogelijk nut doen. Winstmaken zal in het algemeen niet 
wenschelijk zijn, doch is niet a priori te veroordeelen. Wanneer 
met zulk soort inrichtingen winst wordt gemaakt, dan is díe 
gedeeltelijk als een bedrijfs- gedeeltelijk als een verteringsbelas-
ting te beschouwen." 2) 
De bedrijfstarieven zijn inderdaad geen gewone prijzen, zooals 
deze in een niet overheidsbedrijf tot stand komen. Men leze 
slechts, wat Dr. Wibaut hierover schrijft.3) Ook hij erkent, dat 
andere factoren de heffing beïnvloeden^ dan bij gewone prijzen 
het geval is. En de exploitatie geschiedt door de overheid niet op 
dezelfde wijze, zooals een particulier dit zou doen. Wibaut wil 
b.v. voor de waterleiding en bij de gemeentelijke vervoerdiensten 
eventueel blijvende tekorten aanvaarden en hij erkent : „De 
tarieven-politiek der bedrijven moet beheerscht worden door het 
belang der verbruikers." 
Hier staat dus het algemeen belang op den voorgrond. De 
Leidsche economist Prof. van Blom wijdde aan Wibaut's artikelen 
een beschouwing, *) waarin ten duidelijkste uitkomt, dat de 
heffingen voor de bedrijven geen gewone privaatrechtelijke prijzen 
zijn, maar dat deze zeer beduidend van invloed zijn op de hoogte 
der belastingen. Dat een verbruiker, normale winst bezorgende 
aan een gemeentebedrijf, aan dit bedrijf niet meer verschaft, dan 
Ï ) Tuschinski. ld. bldz. 150. 
2 ) Geschriften van de vereenlglng voor belastingwetenschap no. 8. De 
algemeene beginselen voor de heffing van belastingen. Praeadvies van Prof. 
Mr. Dr. A. v. Gijn bldz. 54. 
3 ) In de Gemeente 18e Jaargang nos. 18, 19, 20. In no. 21 van denzelfden 
jaargang worden hiertegen eenige bezwaren ontwikkeld. 
Zie hierover eveneens het praeadvies van Mr. M. H. de Boer over de 
eischen waaraan het beheer van gemeentebedrijven heeft te voldoen. Gemeente-
bestuur 1927 bldz. 262 e.v. en het praeadvies van Dr. F . M. Wibaut over 
dezelfde kwestie. Gemeentebestuur 1927 bldz. 273 e.v. 
*) Ec. Stat. berichten van 10 Febr. en 14 April 1926. 
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een normaal ondernemersinkomen, maakt dat deze vorm van 
belasting goed en verdedigbaar kan zijn, maar neemt niet weg, 
dat hier een vorm van belasting aanwezig is, volgens den geleer-
den schrijver. Den verteerder wordt een „plus" afgevergd, dat 
ten bate van de gemeentekas komt en dat hem, verteerder, ook 
zou kunnen zijn kwijtgescholden. 
Het staat onomstootelijk vast, dat de prijsbepaling bij een 
overheidsbedrijf niet op gelijke wijze tot stand komt, als bij 
particuliere bedrijven. De factor „algemeen belang" of, zoo men 
wil, het dienend karakter van een bedrijf — bij het eene meer, 
bij het andere minder — zal altijd bij de prijsbepaling een rol 
spelen. 
Hieruit volgt, dat het bedrijf publiek-economisch ís, echter 
niet dat het publiekrechtelijk is. Maar ook indien dit laatste het 
geval ware, wat volgt hier dan uit ten opzichte van de verhou-
ding van het gemeentebedrijf of de gemeente-inrichting tot den 
gebruiker. Volgens van Praag ís deze verhouding publiekrech-
telijk, daar „meestal bij het besluit tot het exploiteeren van het 
bedrijf de bestuurstaak op den voorgrond staat." 1) 
Als criterium voor de onderscheiding der overeenkomsten in 
publiek- en privaatrechtelijke neemt hij aan of deze overeen-
komsten al dan niet gericht zijn op het doen ontstaan van 
publiekrechtelijke gevolgen, wat ten deze hierop neerkomt, of de 
bestuurstaak eener publiekrechtelijke gemeenschap al dan niet 
object is der overeenkomst. Is dat het geval, dan ontstaat er een 
verhouding, waarin men enkel tegenover een publiekrechtelijk 
lichaam kan staan, zoodat dit als publiekrechtelijk lichaam in de 
rechtsverhouding staat tegenover zijn wederpartij.2) De privaat-
rechtelijke verhouding neemt van Praag slechts dan aan, als het 
publiekrechtelijk lichaam zich bij de exploitatie van het bedrijf 
bedoelt te stellen op het standpunt van een partikulier.3) 
Deze publiekrechtelijke overeenkomsten — gelijk van Praag 
ze noemt — zijn ook onderworpen aan hetgeen de artt. 1349 e. v. 
B. W. bepalen.4) 
!) Van Praag. ld. bldz. 66. 
2) ld. bldz. 48. 
·) ld. bldz. 66. 
*j ld. bldz. 45. 
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Prof. ν. d. Grinten wijst er op, *) dat overeenkomsten, die be­
trekking hebben op de bestuurstaak van een publiekrechtelijk 
lichaam op zich zelf niet een afzonderlijke rechtsfiguur vormen. 
„Indien daarop het Burgerlijk Wetboek van toepassing is, quali-
ficeere men zulke overeenkomsten derhalve als privaatrechtelijk." 
Inderdaad is naar mijn meening, ten aanzien van de hier 
behandelde overeenkomsten, meer een kwestie van terminologie, 
dan van daadwerkelijk verschil aan de orde. Het komt vrijwel 
op hetzelfde neer of men de overeenkomsten hier aan de orde, 
als publiek- of privaatrechtelijke betitelt, nu de toepasselijkheid 
van het B. W. in ieder geval wordt aangenomen. 
Ten aanzien der rechtsverhoudingen van de overheid 
als exploitante van bedrijven tot den gebruiker zegt de speciale 
economische positie van dat bedrijf en zijn prijsbepaling dus niets. 
Het publiekrechtelijk lichaam mag zich rechtens stellen op het 
standpunt van een particulier. In de praktijk geschiedt dit ook. 
En wanneer, zooals van Praag aanneemt, de bestuurstaak hier 
object van de overeenkomst is, dan nog vallen de overeenkomsten, 
door hem als publiekrechtelijke gequalificeerd, ook volgens van 
Praag, onder de bepalingen van het Burgerlijk wetboek. 
In de keuze der verhouding tot hen, die gebruik maken van 
de inrichting of den dienst is de overheid vrij ; zij kan deze zoowel 
privaatrechtelijk, als publiekrechtelijk verklaren. 
Deze meening werd ook reeds door Mr. Hooft verkondigd ¡2) 
deze gaat van het standpunt uit, dat de Raad bevoegd is, om te 
kiezen of een heffing een publiekrechtelijke, dan wel een privaat-
rechtelijke zal zijn. 
Ook de Hooge Raad verklaarde ín een arrest van 12 Maart 
1877 (W. v. h. R. 4110), dat door geen wetsbepaling speciaal is 
aangewezen, welke diensten, volgens het Staatsrecht, tot den 
kring der publiekrechtelijke bevoegdheid eener gemeente behoo-
ren. Wel heeft de H. R. in zíjn arrest van 2 Nov. 1925 (W. v. h. R. 
1) In Gemeentebestuur van Sept. 1927 bldz. 497. 2) Mr. H. A. Hooft. De rechten en loonen van artikel 238 Gemeentewet. 
Prfschr. bldz. 34 e.v. Deze schrijver wil den gemeenteraad doen beslissen, welke 
zaken de Gemeente jure privato bezit en welke ten algemeene gebniike ot 
voor den openbaren dienst bestemd. 
114 
11471) ') als zijn meening te kennen gegeven, dat het exploiteeren 
van een gasfabriek behoort tot de publiekrechtelijke taak der 
gemeente, maar hiermede is toch, inzake de verhouding tot den 
gebruiker, nog niets gezegd. 
Het antwoord op de vraag, die ik op bldz. 109 stelde : wanneer 
treedt de overheid publiekrechtelijk, wanneer privaatrechtelijk op, 
luidt dus, dat dit ervan zal afhangen, of de overheid de vormen 
van het private, dan wel die van het publieke recht gebruikt ten 
aanzien van de regeling van de verhouding met den gebruiker. 
In het algemeen heeft de overheid de keus tusschen beide 
vormen. 
Mr. H. Venema stelt in zijn proefschrift2) de vraag of het 
wel noodig is te bepalen of de verhouding tusschen staat of 
onderdeel en wederpartij publiek- dan wel privaatrechtelijk is. 
Naar zijn meening heeft men genoeg aan den eisch, dat de 
verhouding zíj in het leven geroepen ter wille van een algemeen 
belang. Door dezen eisch te stellen worden immers uitgesloten 
verschillende vergoedingen voor praestaties, waarbij geen alge-
meen belang op den voorgrond staat. 
Zooals ik hierboven reeds opmerkte, wordt door den eisch, dat 
de verhouding in het leven zij geroepen ter wille van een algemeen 
belang, alleen de speciale economische positie van een bedrijf 
bepaald, doch niet de rechtsverhouding tot den gebruiker. Het is 
dus wèl noodig om na te gaan of deze verhouding publiekrech-
telijk, dan wel privaatrechtelijk is. 
De derde vraag, die ik hierboven (bldz. 109) formuleerde : 
Staat aan de overheid vrijelijk de privaatrechtelijke weg open 
naast den omschreven publiekrechtelijken van art. 238, sluit zich 
aan bij de zooeven beantwoorde. 
In het algemeen heeft de overheid de keuze, welken weg zij 
zal kiezen. 
Heeft zij echter altijd de keus ? 
Naar mijn meening zijn aan de overheid hierin enkele beper-
kingen opgelegd. 
i) Cf. bldz. 110. 
*) ld. bldz. 12. 
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Mag de overheid den privaatrechtelijken weg bewandelen, 
indien zij in het publiekrecht een grondslag voor haar optreden 
kan vinden ? 
Deze vraag kwam aan de orde in eenige rechterlijke beslis-
singen, die ik hier eerst zonder commentaar laat volgen. 
De Amsterdamsche rechtbank besliste bij vonnis van 24 Mei 
1923 (Ned. Jur. 1923 bldz. 1372), dat de bevoegdheid van een 
Minister om aan een vergunning tot aflevering en vervoer van 
bepaalde goederen, bepaalde voorwaarden te verbinden, niet 
medebrengt de bevoegdheid om ter zake van de afgifte dier ver-
gunningen een retributie te heffen. 
Het Arnhemsche hof besliste (27 Mei 1924 W. v. h. R. 
11244) dat de Minister van Financiën krachtens de distributie-
wet bevoegd was om voor de instandhouding van een voor de 
distributie benoodigd bureau, administratiekosten te heffen. 
Tusschen het Rijkskantoor voor steen en de steenfabrikanten, 
die toetraden tot de overeenkomst in 1920 tusschen dit Rijks-
kantoor en den Bond van Baksteenfabrikanten in Nederland tot 
stand gekomen, bestaat geen publiekrechte!ijken, maar een 
burgerrechtelijken contractueelen band, zoodat in het bijzonder 
art. 175 lid 2 der Grondwet niet van toepassing is op de 10 % 
administratiekosten door gezegd Rijksbureau van de toegetreden 
steenfabrikanten geheven. 
In een arrest van 6 Juni 1924 (W. v. h. R. 11277) werd door 
den H. R. het beroep in cassatie verworpen van een arrest van 
het Haagsche hof van 18 Juni 1923 (W. v. h. R. 11098) waarbij 
was beslist, dat een looier, die geheel vrijwillig tot een regeling 
tusschen het Rijksdistributiekantoor en de looiers was toegetre-
den, niet kan weigeren om, niet alleen door het distributiekantoor 
geleverde huiden, maar ook de voor de bewerking daarvan bij 
hem in voorraad zijnde looistoffen te betalen. 
16 April 1925 (W. v. h. R. 11449) overwoog de H. R., dat 
„ook al had het openbaar gezag aan den eischer zijn wil ter 
voldoening door dezen van de administratiekosten kunnen op-
leggen, geen enkel wettelijk voorschrift dit gezag belette om 
daarvan niet gebruik te maken, doch met den eischer een regeling 
te treffen en daarvoor een overeenkomst aan te gaan." 
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Het Hof te Amsterdam besliste in hooger beroep van het vonnis 
van de Amsterdamsche rechtbank van 24 Mei 1923 (N. J. 1923 
bldz. 1372) dat de verplichting tot betaling der administratie-
kosten van het Rijkskantoor voor steen, geen deel uitmaakte 
van de overeenkomst betrekkelijk de levering van steen door den 
Bond van steenfabrikanten en gezegd kantoor aangegaan ; mits-
dien bracht toetreding tot die overeenkomst ook niet mede de 
verplichting om in die kosten bij te dragen. Die verplichting was 
een heffing als bedoeld bij art. 175 Grondwet. Geen wet, in het 
bijzonder niet art. 7 der wet van 1 Sept. 1917 gaf den Minister 
de bevoegdheid tot die heffing. (9 Juni 1925 W. v. h. R. 11382) 
Een overeenkomstige zaak kreeg het Haagsche hof te berech-
ten en zijn vonnis luidt : „Het betrokken Rijkskantoor mocht 
dispensatie verleenen van een vervoerverbod, onder daarbij 
te stellen voorwaarden, tot welke mocht behooren het eischen 
van een geldelijk bedrag tot vergoeding van administratiekosten, 
ook al was dat bedrag niet geheel daarvoor noodig. Die gevor-
derde betaling valt niet onder de heffingen voor het gebruik van 
rijkswerken en -inrichtingen, bedoeld in art. 175, lid 2, der 
Grondwet. Elk denkbeeld van belasting, hetwelk toch wegens 
het verband met het Ie lid van dat artikel aan de heffing eigen 
moet zijn, om deze onder het 2e lid te doen vallen, is aan de 
onderhavige betaling vreemd." (14 Dec. 1925 W. v. h. R. 11490) 
Tot slot van deze rechtelijke beslissingen het arrest van den 
H. R. van 1 April 1926 (W. v. h. R. 11515), waarbij de H. R. 
het arrest van het Hof te Amsterdam van 9 Juni 1925 casseerde. 
„Wanneer de Staat" — overwoog de H. R. — „bij de regeling 
der distributie van goederen, ontheffing van een verbod afhan-
kelijk stelt van de aanvaarding door den burger van een ver-
plichting tot betaling van zekere administratiekosten en dan de 
burger dien betalingsplicht aanvaardt dan is er niet langer 
sprake van een eenzijdig door den Staat aan den burger opge-
legden betalingsplicht, maar is er betreffende de betaling der 
administratiekosten eene overeenkomst tusschen den burger en 
den Staat ontstaan." 
In al deze arresten is deze vraag aan de orde : Zijn voorwaar-
den, waaronder men een vergunning of dispensatie verkrijgt 
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deel eener overeenkomst, of is het voldoen aan die voorwaarden 
gelijk te stellen met het voldoen van een retributie ? 
De Amsterdamsche rechtbank en het hof aldaar (resp. 24 Mei 
1923 en 9 Juni 1925) waren van oordeel, dat er geen wilsover-
eenstemming bestond tusschen partijen en er evenmin conform 
art. 175 der Grondwet een retributieheffing was. Derhalve had 
de vordering van den Staat tot betaling geen wettelijken 
grondslag. 
Het Hof te Arnhem en te 's-Gravenhage (resp. 27 Mei 1924 en 
18 Juni 1923) beslisten, dat er tusschen partijen een overeenkomst 
was tot stand gekomen, terwijl het Haagsche hof in zijn arrest 
van 14 Dec. 1925 tot de conclusie komt, dat in het onderhavige 
geval van een retributie geen sprake is, daar hier geen „denk-
beeld" zelfs van een belasting is. 
De Hooge Raad nam bij zijn arrest van 16 April 1925 aan, dat 
betreffende den betalingsplicht een overeenkomst was ontstaan 
en dat de overheid dezen privaatrechtelijken weg mag volgen, 
óók als zij haar wil door een retributieheffing kan doen gelden, 
terwijl de Hooge Raad bij arrest van 1 April 1926 eveneens 
besliste, dat een overeenkomst was ontstaan. Of volgens wettelijk 
voorschrift een eenzijdige oplegging mogelijk is, doet niets ter 
zake, een overeenkomst kan den betalingsplicht vestigen. De 
H. R. onderzocht niet of inderdaad een eenzijdige heffing mogelijk 
was volgens art. 175 der Grondwet of eenig ander wettelijk 
voorschrift. 
De privaatrechtelijke weg mag worden gevolgd, afgezien van 
het feit of de publiekrechtelijke al dan niet geoorloofd is. 
Er zijn nog eenige rechterlijke uitspraken — naar aanleiding 
van art. 242c der Gemeentewet gewezen — die de vraag behan-
delen of de privaatrechtelijke weg geoorloofd is naast den 
publiekrechtelijken, in art. 242c der Gemeentewet aangewezen. 
Ook deze uitspraken wil ik hier eerst vermelden, alvorens op 
de kwestie nader in te gaan. 
Allereerst is er een K. B. van 26 Mei 1922 Stbl. 392, tot 
vernietiging van het besluit van den Raad der gemeente Smal-
lingerland d.d. 8 September 1921, waarbij met handhaving 
overigens van een besluit van Burgemeester en Wethouders de 
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voorwaarden zijn gewijzigd, waaronder aan de N.V. „Nationale 
Bankvereeniging" te Utrecht, volgens de Woningwet, vergunning 
is verleend tot verbouwing van een perceel te Dragten. 
B. en W. hadden een bouwvergunning verleend onder verschil-
lende nadere bepalingen. Tegen dit besluit van B. en W. had de 
betrokken Naamlooze Vennootschap beroep ingesteld en de 
gemeenteraad handhaafde het besluit met wijziging van eenige 
voorwaarden in de nadere bepalingen. 
Hier werd als bepaling o. a. vastgesteld, dat de gemeente 
trottoirs zou leggen, maar dat de N.V. ƒ 600.— in de aanleg-
kosten zou bijdragen. De gemeente volgde hier dus niet den 
weg, welke art. 242c haar wees, maar verbond voorwaarden van 
gel del ijken aard aan de door haar verleende vergunning. 
De Kroon overwoog, dat o. a. deze bepaling niets had uit te 
staan met het doel, waarmede de vergunning verplichtend is 
gesteld, doch strekte om voordeelen te verkrijgen, die de gemeente 
zich langs anderen weg moet trachten te verwerven en dat 
dergelijk willekeurig gebruik van de bevoegdheid tot het opleggen 
van voorwaarden ín strijd is met het algemeen belang.1) 
Het Hof te 's-Gravenhage besliste bij arrest van 19 Juni 1924 
(W. v. h. R. 11237), dat de betaling aan de gemeente eener 
geldsom als tegemoetkoming in de kosten van bestrating, riolee-
ring en verlichting eener laan, moet worden aangemerkt als een 
belasting, tot de heffing waarvan aan de gemeente uitdrukkelijk 
de bevoegdheid is toegekend in art. 242c der Gemeentewet, en 
welke, om wettig te zijn, moet steunen op een Koninklijk goed-
gekeurde verordening der gemeente. 
Het heffen van een dergelijke bijdrage kan dus niet geschieden 
ín den vorm van een voorwaarde, verbonden aan het verleenen 
eener bouwvergunning. 
In gelijken zin deed de Bredasche rechtbank uitspraak (24 
November 1925 W. v. h. R. 11567). B. en W. van Tilburg hadden 
als voorwaarde aan een te verleenen bouwvergunning verbonden 
de betaling van een som van ƒ 15.200.—. 
*) Vergel. ook K.B. van 6 Sept. 1927 Stbl. 308. 
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Deze storting moest strekken, ingevolge een raadsbesluit, tot 
tegemoetkoming in de kosten van bestrating en verharding van 
dijken, waaraan gebouwd werd. Derhalve — overwoog de recht-
bank — is het vorderen van deze storting niets anders dan een 
belasting of retributie, als genoemd in art. 238 der Gemeentewet. 
Zoodanige verplichting tot betaling kan stellig niet worden 
opgelegd in den vorm van een voorwaarde, vastgehecht aan een 
bouwvergunning, maar moet steunen op een Koninklijk goedge-
keurde verordening. 
De Amsterdamsche rechtbank besliste, dat de gemeente vrij is 
om den privaatrechtelijken weg te kiezen naast den omschreven 
publiekrechtelijken, (16 April 1928 N. J. 1929 bldz. 63) met de 
overweging „dat art. 242c der Gemeentewet, dat aan de gemeente 
de bevoegdheid geeft de door gedaagde bedoelde belasting te 
heffen, onverlet laat het recht van de gemeente om een privaat-
rechtelijke overeenkomst te sluiten, waarbij tegenover en als 
vergoeding voor haar verplichting tot wegenaanleg en tot levering 
van verlichting en afvoer van water en vuil, van haar wederpartij 
een geldelijke tegemoetkoming gevorderd wordt, zij het ook, dat 
langs dien weg op andere wijze, dan krachtens belastingverorde-
ning hetzelfde ontvangen wordt als dit artikel tot voorwerp van 
belastingheffing maakt, en dat het sluiten van die overeenkomst 
voorwaarde wordt voor het verkrijgen van een bouwvergunning." 
Naar aanleiding van de hierboven vermelde arresten van den 
H. R. van 16 April 1925 en 1 April 1926 (resp. W. v. h. R. 
11449 en 11515) (steenarresten), verscheen een artikel van 
Mr. F. Huart : „Misbruik van burgerlijk recht door de 
administratie." *) 
Deze stelt daarin verschillende vragen aan de orde. Vooreerst 
deze : Mag de overheid in het algemeen kiezen of zij van het 
¿emeene recht of van administratieve bevoegdheden gebruik zal 
maken ? En hij beantwoordt deze vraag bevestigend. Het wil 
hem voorkomen, dat in het algemeen aan de Overheid niet de 
1) Staatsrechtelijke opstellen uitgegeven ter gelegenheid van het aftreden 
van Prof. H. Krabbe als Hoogleeraar aan de Rijka-Unlversiteit te Lelden. 2e 
deel. Bijdragen van oud-leerlingen. bldz. 176 e.v. 
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vrijheid kan worden ontzegd om een verhouding, hetzij privaat-
rechtelijk, hetzij administratiefrechtelijk te regelen. En als 
voorbeeld haalt hij o. a. aan : contractueele vestiging van 
onderhoudsplicht van waterstaatswerken, vrijwillige bijdragen van 
belanghebbenden voor bestrating, rioleering enz., in plaats van op-
legging van de verplichting daartoe ex art. 242c Gem. wet. 
Het gebruik zal echter niet geoorloofd zijn, indien een wet of 
wettelijke verordening de blijkbare bedoeling heeft voor een be-
paalde materie een regeling te treffen, waarvan afwijking niet 
geoorloofd is. Zoo is de overheid in het algemeen wel vrij in het 
kiezen van den vorm, waarin zij zich de beschikking over 
personeel wil verzekeren, maar aan een speciale regeling — b.v. 
art. 191 der Gemeentewet — is zij gebonden. 
Daarnaast zijn er dan de gevallen, waarin de overheid gebruik 
maakt, niet van privaatrechtelijke vormen in plaats van admi-
nistratiefrechtelijke, maar van een combinatie van beide soorten. 
Is dit geoorloofd ? Men zie b.v. de hierboven vermelde uitspraak 
van het Haagsche hof van 19 Juni 1924, waarbij werd beslist, dat 
de combinatie bouwvergunning en het eischen van een bijdrage 
in den vorm van een voorwaarde, ongeoorloofd is. 
Mr. Huart komt dan in zijn zeer lezenswaardig opstel tot 
deze conclusie „dat het gebruik van privaatrechtelijke bedingen 
de overheid in het algemeen niet vrijstaat, wanneer zij den inhoud 
daarvan niet als voorwaarde aan een administratieve handeling 
verbinden mag." 
In de hierboven weergegeven jurisprudentie hebben wij te 
doen met gevallen, waarin de overheid publiekrechtelijk in haar 
vrijheid is beperkt. Men vergelijke de uitspraak van het Haagsche 
hof en de Bredasche rechtbank, die beide de voorwaarde tot 
betaling van een som geld, verbonden aan de bouwvergunning, 
ongeoorloofd achtten. 
Prof. v. d. Grinten meent, dat de gedachtengang van boven-
aangehaalde beslissingen deze is, „dat met het als voorschrift 
stellen van soortgelijke voorwaarden de bevoegdheid van het 
betrokken overheidsorgaan werd overschreden." 1) 
1) Prof. v. d. Grinten. Overeenkomst, vergunning en concessie. Gemeente-
bestuur 1927 bldz. 500. 
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Als beding van een overeenkomst zou zulk een voorwaarde 
naar zijn meening ongetwijfeld wel toelaatbaar moeten worden 
geacht. Ter staving van deze meening wijst hij o. a. naar de 
arresten van den Hoogen Raad van 16 April 1925 W. v. h. R. 
11449 en 1 April 1926 W. v. h. R. 11515, inzake de heffingen door 
het Rijkskantoor van steen. 
Hij is van meening, dat b.v. ook de gemeente, door het sluiten 
van een overeenkomst een hoogere vergoeding kan verkrijgen in 
de kosten van aanleg enz. van wegen, dan naar art. 242c der 
Gemeentewet toelaatbaar is. 
Hij stelt den regel aldus : „als regel is de Overheid wel vrij 
in het gebruik van privaatrechtelijke bedingen, doch er zijn 
ongetwijfeld gevallen, waarin de civielrechtelijke constructie niet 
toelaatbaar is. De beslissing daarover zal ten slotte afhangen 
van de vraag of de overeenkomst niet in strijd is met de artt. 
14 A. B. en 1373 B. W. (openbare orde en goede zeden)." De 
omstandigheid, dat het beoogde doel langs publiekrechtelijken 
weg niet kan worden bereikt, is z. i. op zich zelf niet voldoende 
om tot de ontoelaatbaarheid van een privaatrechtelijk beding te 
besluiten. 
De eerste vraag, die Mr. Huart stelt is deze : Mag de Overheid 
in het algemeen kiezen of zij van het gemeene recht of van een 
administratieve bevoegdheid gebruik zal maken ? En hij beant-
woordt deze bevestigend. 
In het algemeen ben ik het met dit standpunt eens. 
In het algemeen. Want behalve de restrictie, dat de wet of 
een wettelijke verordening niet de blijkbare bedoeling mag 
hebben, om een regeling te treffen voor een bepaalde materie, 
zou ik er nog een willen maken. 
Indien de overheid publiekrechtelijk grenzen zijn opgelegd, 
wanneer de heffing langs administratieven weg slechts tot een 
bepaald bedrag toelaatbaar is, dan zijn die grenzen niet zonder 
reden opgelegd en is de publiekrechtelijke bevoegdheid door den 
wetgever afgebakend, meestal met het doel, om de overheid een 
halt toe te roepen. En dan wordt m. i. 's wetgevers bedoeling 
ontdoken, indien door een privaatrechtelijke overeenkomst ver-
kregen zou worden, wat de wetgever uitsluit. Indien de gemeente 
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b.v. door het sluiten van een overeenkomst een hoogere vergoeding 
tracht te verkrijgen in de kosten van aanleg enz. van wegen, dan 
naar art. 242c der Gemeentewet toelaatbaar is, dan ben ik van 
meening, dat de Gemeente iets doet, wat haar niet geoorloofd is. 
In practicis ontgaat mij het verschil of het overheidsorgaan het 
vervullen van een voorwaarde als voorschrift, of deze voorwaarde 
als beding van een overeenkomst stelt. En wel, omdat ook in het 
laatste geval de wilsovereenstemming zuiver fictief is. Zeer zeker 
is er een juridisch onderscheid : in het eerste geval kan in het 
geheel niet van een wilsovereenstemming worden gesproken, 
nog minder van een overeenkomst ; er zijn bij voorschrift voor-
waarden gesteld, waaraan men is onderworpen. Maar is er in 
feite wel een wilsvrijheid bij overeenkomsten als de onder-
werpelijke ? 
De bedingen, die bij zulk een overeenkomst kunnen worden 
verkregen, zijn daarom feitelijk aan geen grenzen gebonden, 
omdat hier van geen gewone overeenkomst de rede is. Neem 
slechts het geval, dat de Amsterdamsche rechtbank bij vonnis 
van 16 April 1928 (N. J. 1929 bldz. 63) ') te berechten kreeg. De 
heffing krachtens art. 242c der Gemeentewet is aan limieten 
onderworpen en is daarenboven objectief in een verordening 
geregeld. De geldelijke tegemoetkoming kan echter tot een veel 
hooger bedrag worden gevraagd, dan de verordening zou toelaten 
daar de contracteerende partij feitelijk niet vrij is, omdat de 
inzet de bouwvergunning is, die door deze partij à tout prix 
moet worden verkregen. En dan behoeft deze overeenkomst nog 
niet in strijd te worden geacht met de openbare orde en goede 
zeden, welk criterium Prof. v. d. Grinten aanvaardt. 
Wanneer men de overwegingen van de Bredasche rechtbank, 
in haar vonnis van 24 Nov. 1925,2) (W. v. h. R. 11567) leest, dan 
blijkt deze tot de conclusie te komen, dat het vorderen van een 
storting, als voorwaarde van een bouwvergunning, niets anders 
is, dan een belasting krachtens art. 238 Gemeentewet, daar deze 
storting moest strekken voor kosten van bestrating. Maar komt 
een overeenkomst hierover niet op hetzelfde neer ? 
In het geval van de gemeente Smallingerland overwoog de 
4 Cf. bldz. 119. 
3) Cf. bldz. 118. 
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Kroon m. i. terecht, dat geen voorwaarden mochten worden 
gesteld, die niets met het doel van de vergunning hadden uit te 
staan. De gemeente maakte misbruik van haar machtspositie. 
Geschiedt dit feitelijk niet ook, wanneer een overeenkomst 
wordt gesloten ? 
En het onderscheid, in de praktijk, tusschen vergunning met 
voorwaarden of overeenkomst met bedingen, waarbij de ver-
gunning de inzet is, ontgaat mij. 
Daarom meen ík, dat Huart's restrictie t. a. v. het gebruik van 
privaatrechtelijke bedingen, n.l., dat de overheid deze slechts 
dan mag gebruiken, als zij den inhoud daarvan ook als voorwaarde 
aan een administratieve handeling verbinden mag, juist is, maar 
dat de regel nog algemeener moet worden gesteld : 
De overheid mag zoowel den privaatrechtelijken als den 
publiekrechtelijken weg volgen, doch het is niet geoorloofd langs 
privaatrechtelijken weg meer te verkrijgen, dein langs den 
publiekrechtelijken. 
Het feit, dat er voor den publiekrechtelijken weg een grondslag 
in de wet is, laat onverlet het recht om den privaatrechtelijken 
te kiezen, mits ten hoogste hetzelfde wordt ontvangen langs dezen 
privaatrechtelijken weg, als langs publiekrechtelijken weg 
mogelijk is.1) 
Anders is er sprake van „misbruik van burgerlijk recht" en 
wordt de klaarblijkelijke bedoeling van den wetgever ontdoken. 
De overheid zal immers in het algemeen dezen weg dán kiezen, 
indien zij in een dusdanige machtspositie verkeert, dat er van 
feitelijke wilsvrijheid bij den burger geen sprake is en er dus 
ook een der elementen van de privaatrechtelijke overeenkomst 
ontbreekt. Men kan b.v. wel zeggen, dat men in volle vrijheid 
met de overheid een overeenkomst aangaat, omtrent de levering 
van electriciteit, maar deze vrijheid is illusoir, vanwege de mono-
polistische positie van de overheid en wegens de behoefte aan 
electrisch licht, ja ik kan wel zeggen, de „noodzakelijke" behoefte 
aan electrisch licht en kracht. 
Voorwaarden van geldelijken aard mogen volgens de 
1) Cf. het vonnis van de Amsterd. rechtb. van 16 April 1928 op bldz. 119 
vermeld. 
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jurisprudentie in het algemeen niet aan een vergunning worden 
verbonden. Zoo beslisten o. a. het Haagsche Hof (19 Juni 1924 
W. v. h. R. 11237) en de Bredasche rechtbank (24 Nov. 1925 
W. v. h. R. 11567). *) 
Ook de H. R. had bij arrest van 29 Dec. 1905 (W. v. h. R. 8317) 
beslist, dat aan de vergunning door den burgemeester krachtens 
eene plaatselijke politieverordening verleend tot het geven van 
eene publieke vermakelijkheid, rechtens niet de voorwaarde mag 
worden verbonden, dat telkens, wanneer die vermakelijkheid 
wordt gegeven, zal worden voldaan een zeker bedrag voor 
bewaking door de gemeentelijke brandweer. 
„Zoodanige retributie toch is ingevolge art. 238 Gem.wet te 
beschouwen als eene plaatselijke belasting, die niet dan uit 
krachte van een door de Koningin goedgekeurd raadsbesluit mag 
worden geheven." 2) 
Prof. v. d. Grinten meent, dat de gedachtengang van de be-
slissingen van het Haagsche Hof en de Bredasche rechtbank 
deze is, dat de bevoegdheid van het betrokken overheidsorgaan 
wordt overschreden met het als voorschrift stellen van soort-
gelijke voorwaarden.s) 
In het algemeen zal men dus aan een publiekrechtelijke 
vergunning geen geldelijke voorwaarde mogen verbinden. 
Is nu echter het verschil wel zoo groot tusschen voorwaarden 
aan een vergunning verbonden en overeenkomsten, waarbij het 
voorwerp een vergunning is ? 
De burger heeft immers de vergunning nu eenmaal noodig en 
!) Cf. bldz. 118. 
2) Cf. Mr. F. Huart. ld. bldz. 195. Deze wijst er op, dat het arrest van 
den H. R. niet geheel duidelijk is, waar het overwoog, dat, indien het Hof 
terecht aannam, dat de voorwaarde ongeldig was „uit de aanvaarde vergunning 
ook geene verplichting tot betaling voortvloeit, omdat van eene tusschen partijen 
gesloten privaatrechtelijke overeenkomst, waarop art. 1374 B.W. van toepassing 
zou zijn, ten deze geen sprake is". Bedoelt de H. R., dat een overeenkomst 
rechtens onmogelijk is ? Dan had er beter gestaan „geen sprake kan zijn". 
Of bedoelt de H. R. slechts dat uit de gestelde feiten geen contractueele grond-
slag van de vordering kon worden afgeleid ? 
Inderdaad zou de duidelijkheid van de uitspraak hebben gewonnen, indien 
Huart's formuleering was gevolgd, doch m.i. drukt het arrest ook nu duidelijk 
uit dat dergelijke voorwaarden rechtens niet toelaatbaar zijn. 
3) Prof. v. d. Grinten. Overeenkomst, vergunning en concessie. Gemeente-
bestuur 1927 bldz. 500. 
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in dat geval is er van een vrij onderhandelen toch geen sprake. 
Hierboven behandelde ik een beperking, welke de overheid is 
opgelegd, wanneer zij den privaatrechtelijken vorm kiest in plaats 
van den publiekrechtelijken. Er is echter één geval, waarin het 
m. i. niet geoorloofd is aan de overheid om in plaats van den 
publiekrechtelijken weg den privaatrechtelijken te kiezen. 
De overheid mag den privaatrechtelijken vorm niet kiezen, 
indien het een dienst betreft, die slechts door de overheid kan 
worden verleend. 
De overheid kan zich in dit geval níet stellen op het standpunt 
van een particulier. Zoo zullen keurloonen steeds als retributie 
moeten worden geheven, daar het keuren van vee en vleesch 
slechts door de overheid kan geschieden. Eveneens is dit het 
geval met legesgelden voor bewijzen van Nederlanderschap, 
passen en dergelijke overheidsdiensten. *) 
Daarom is, naar mijn meening, ook onjuist, wat Mr. in 't Veld 
schreef 2) naar aanleiding van de vragen van den Heer Mr. Dr. 
G. van den Bergh aan den Minister, inzake de arresten van den 
H. R., waarbij werd beslist, dat de heffing van een retributie 
overeenkomstig de bestemming van het werk moet zijn. 
Deze schreef toen o. a. het navolgende : 
„Het komt mij voor, dat de Heer van den Bergh deze zaak 
toch wat al te zwart ziet. De Hooge Raad heeft, zooals ik het 
zie, toch slechts uitgemaakt, dat voor deze precario's geen be-
lasting mag worden geheven. Beteekent dit nu tevens, dat de 
gemeente ter zake in 't geheel geen vergoeding meer mag vragen ? 
Ik kan het uit de arresten niet lezen. Ik meen dus, dat er geen 
enkel bezwaar is, dat de gemeente in het vervolg voor het gebruik 
van hare eigendommen een vergoeding blijft vragen, mits niet 
in den vorm eener belasting. Art. 238 verzet zich m. i. niet 
daartegen. Dit artikel zegt alleen, dat de daarin vermelde gelden 
voor belastingen worden gehouden. Nu de Hooge Raad heeft 
1) De K. B. B. vermeld op bldz. 49 zijn derhalve m.i. juist, daar schutten 
van vee een dienst is, welke alleen de overheid kan bewijzen. 
2) Weekblad voor gemeentebelangen van 9 Dec. 1927 no. 49. 
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uitgemaakt, dat bepaalde gelden niet daaronder vallen, beteekent 
dit alleen, dat deze niet langer met belastingen zijn gelijk te 
stellen. De gemeente zou aan deze vergoedingen nu het karakter 
van recognitie of huur kunnen geven." 
De Hooge Raad oordeelde, dat precariorechten niet volgens 
art. 238 konden worden geheven. Er was dus, naar het oordeel 
van den H. R. een verbod om publiekrechtelijk te heffen. Mocht 
nu de overheid privaatrechtelijk heffen ? Naar mijn meening : 
neen. We hebben hier te doen met een dienst, die slechts door 
de overheid kan worden verstrekt en naar mijn meening dan ook 
slechts publiekrechtelijk mag worden geregeld. 
Naast de op bldz. 115 gestelde vraag : Mag de overheid den 
privaatrechtelijken weg bewandelen, indien zij in het publiekrecht 
een grondslag voor haar optreden kan vinden, die ik in het 
hierboven uiteengezette beantwoordde, blijft nog de positiefrech-
telijke quaestie staan, of de met name in art. 238 Gemeentewet 
genoemde heffingen als retributie moéten worden geheven, dan 
wel of dit ook kan door een privaatrechtelijke heffing. 
Naar mijn meening kan hier het antwoord gegeven worden, 
dat de Amsterdamsche rechtbank (16 April 1928 N. J. 1929 
bldz. 63) gaf ten aanzien van de vraag of art. 242c der Gemeente-
wet het sluiten van een privaatrechtelijke overeenkomst uitsluit. 
Neen, leerde de rechtbank : het recht der gemeente om een 
overeenkomst te sluiten blijft onverlet. 
Inderdaad is de gemeente bevoegd, om de heffingen van de 
met name in art. 238 genoemde rechten privaatrechtelijk te 
regelen en mag m. i. dus den privaatrechtelijken weg volgen 
naast den publiekrechtelijken, met inachtneming van de beper-
kingen, welke ik hierboven ') aangaf. 
De opsomming van de rechten in art. 238 is historisch te 
verklaren en met geringe afwijking overgenomen uit vroegere 
Koninklijke besluiten. En nu is het m. i. niet verdedigbaar, om 
aan deze opsomming t. a. v. de regeling een bindend karakter toe 
te kennen, daar deze opsomming niet als zoodanig is bedoeld. 
Het artikel beperkt ook zijn werking niet tot deze rechten, maar 
4 Bldz. 123 e.v. 
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spreekt verder van „dergelijke" plaatsen. Inderdaad zou de 
opsomming dan ook uitgebreid of verkort kunnen worden, zonder 
dat aan de werking van art. 238 iets veranderd werd. 
Ook voor de hier genoemde rechten gelden vanzelfsprekend 
de boven ontwikkelde regelen : 
Indien de heffing een dienst betreft, welke slechts door de 
overheid kan worden verleend, is de privaatrechtelijke weg uit-
gesloten en indien deze geoorloofd is, mag ook langs dezen weg 
nimmer méér worden verkregen, dan langs publiekrechtelijken : 
een matige winst. 
Uit het hierboven ontwikkelde vloeit een belangrijke conse-
quentie voort. Daar de publiekrechtelijke weg waarborgen geeft, 
die in het huidige stelsel ontbreken voor den privaatrechtelijken 
vorm, is het gewenscht, dat er toezicht zij ook op de privaat-
rechtelijke gemeentelijke (c. q. provinciale) handelingen. 
Prof. v. d. Grinten sprak terecht van een anomalie tusschen 
privaatrechtelijke heffing en retributie, toen hij er op wees, dat 
de jongste wijziging der Gemeentewet op dit punt geen ver-
andering bracht in dezen toestand : dat op de privaatrechtelijke 
heffing geen — en op de retributie een nauwlettend toezicht 
bestaat, ja voor de laatste Koninklijke goedkeuring vereischt is.1) 
Er is dus toezicht gewenscht op deze gestie van de gemeente-
besturen en wel een uniform toezicht. Het is duidelijk, dat een 
tweeslachtige regeling geen voordeelen, doch slechts nadeden 
inhoudt. Waarom toezicht gewenscht is, is uitvoerig en met klem 
van redenen betoogd door Oppenheim, toen deze pleitte voor een 
strak art. 238 Gemeentewet.2) En ook de praktijk bewijst dit 
op haar beurt. De hoogst belangrijke bijdragen in de gemeente-
financiën, welke de bedrijven geven, maken toezicht dringend 
noodzakelijk, vooral daar deze heffingen in de praktijk een 
groóte overeenkomst vertoonen met indirecte belastingen. 
Toen de Gemeentewet met de artikelen 238 en 254 deze materie 
ging regelen, beoogde zij geheel íets anders, dan den toestand te 
scheppen, zooals deze thans gegroeid is. De artikelen bedoelden 
4 Cf. bldz. 87. 
*) Oppenheim—v. d. Pot. Het Nederl. Gemeenterecht bldz. 530. Dl. II. 
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een veel ruimer gebied te bestrijken. Langzamerhand werden 
aan de werking eenige heffingen onttrokken, maar steeds kwamen 
ook pogingen voor om de zoogenaamde privaatrechtelijke hef-
fingen onder het toezicht van Ged, Staten te brengen.1) 
Deze pogingen zijn wel steeds gestrand, maar zij bewijzen toch, 
dat gevoeld werd, dat er een wel zeer sterke tegenstelling bestond 
tusschen de met scherpe waarborgen omringde heffingen, die 
onder de werking van art. 238 vallen en de overige, waarop in 
het geheel geen toezicht bestaat. 
Dat deze toestand inderdaad niet gewenscht is, behoeft geen 
betoog. 
R e g e l i n g v a n h e t t o e z i c h t . 
Een oplossing is alle heffingen onder de werking van artikel 
238 Gemeentewet te brengen en met belastingen gelijk te stellen ; 
alle heffingen voor openbare werken en inrichtingen en voor 
alle door de overheid geëxploiteerde bedrijven. 
De gelijkstelling met de belastingen biedt ongetwijfeld eenige, 
zij het dan ook geringe, voordeelen, waaronder dan op de eerste 
plaats de parate executie moet worden gerekend. Dit recht is 
echter voor deze heffingen niet van zulk een buitengewone be-
teekenis en dit hangt samen met het karakter dezer heffingen. 
Hiervoor immers staan de overheid andere, zeer doeltreffende 
middelen ten dienste. 
Men bedenke slechts, dat vergunningen kunnen worden inge-
trokken, leverantie van gas, water en electriciteit kan worden 
gestaakt, om in te zien, dat het geldelijk nadeel in geval van 
wanbetaling door de overheid te lijden, uiterst gering is. 
Zíjn er echter nadeelen aan een dusdanige regeling verbonden ? 
Ja. En deze zijn grooter, dan het twijfelachtige voordeel. Het 
nadeel is gelegen in de langzame procedure der Koninklijke 
goedkeuring, terwijl juist de retributiën, meest geheven voor de 
verzorging van economische belangen, een soepele en spoedige 
behandeling vereischen. Daarenboven is het zeer moeilijk voor 
*) Cf. bldz. 71. 
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het centrale gezag om deze locale heffingen te controleeren en 
op de juiste waarde te schatten. En juist de heffingen, die lang-
zamerhand aan de werking van art. 238 Gemeentewet zijn 
onttrokken, vereischen een soepele regeling, zoodat het onge-
wenscht moet heeten om alle heffingen weder onder art. 238 
te brengen. 
Ook een uniform toezicht is gewenscht en daarom zijn 
verwerpelijk diè regeeringsvoorstellen, die beoogden aan Ged. 
Staten het toezicht op de heffingen, niet vallende onder art. 238, 
te geven. Wel zou op deze wijze toezicht op alle heffingen zijn 
bereikt, maar zonder voldoenden grond zou dan de eene heffing in 
regeling gelijk zijn gesteld met de belastingen en dus Koninklijke 
goedkeuring noodig hebben en een andere goedkeuring van Ged. 
Staten vereischen. Terecht merkt Oppenheim 1) naar aanleiding 
van bovenbedoelde voorstellen op, dat zoodoende een nieuw 
conflict zou ontstaan over de bevoegdheid van Kroon en Ged. 
Staten. 
De beste oplossing schijnt mij, om al deze heffingen aan de 
goedkeuring van Ged. Staten te onderwerpen. Aangezien deze 
heffingen geen belastingen zijn, behoeven zij ook niet daarmede 
te worden gelijkgesteld. De Kroon is, om reeds hierboven aan-
gegeven redenen, minder geschikt als orgaan om goedkeuring 
aan deze heffingen te verleenen. Ged. Staten vormen echter 
hiervoor een bij uitstek geschikt college, daar zij reeds toezicht 
hebben op de financieele gestie der gemeentebesturen en dit 
college ook bevoegd is om locale en economische belangen te 
beoordeelen. 
Aan art. 194 der Gemeentewet ware een lid toe te voegen, 
waardoor aan de goedkeuring van Ged. Staten worden onder-
worpen alle heffingen voor het gebruik of genot van gemeente-
werken, bezittingen of inrichtingen en van door of vanwege het 
gemeentebestuur verstrekte diensten, daaronder begrepen de 
heffingen voor de bedrijven, terwijl de recognitiën wegens de 
uitoefening of aanvaarding van bedrijven en bedieningen (Art. 
254 lid 2) verboden moeten blijven. 
Art. 238 zou, evenals het eerste lid van art. 254, uit de wet 
4 Oppenheim—v. d. Pot. ld. bldz. 530. Dl. II. 
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kunnen verdwijnen. Dit laatste artikel brengt trouwens met het 
begrip „matige winst" een zeer subjectief criterium. Eveneens 
kan het verbod tot heffing van poortgelden, in dezen tijd, gerust 
uit de wet worden genomen. 
Ook art. 240 der Gemeentewet zou een kleine wijziging moeten 
ondergaan, wijl hier de retributiën onder de belastingen worden 
gerangschikt. 
Is op deze wijze wel eenheid van behandeling gewaarborgd ? 
Waar blijft deze eenheid, indien elf colleges van Ged. Staten 
goedkeuring aan de heffing moeten verleenen ? 
Hier zal art. 200 der Gemeentewet (het beroepsrecht op de 
Kroon) den waarborg bieden voor een vrijwel uniforme toepas-
sing. Immers de jurisprudentie der Kroon zal ten slotte ook 
leidinggevend zijn voor de Colleges van Ged. Staten. 
Voor de heffingen van de Provincie geldt mutatis mutandis, 
wat van de gemeentelijke is opgemerkt. Ook hier is thans een 
stelsel kwalijk te onderkennen en gelden dezelfde argumenten als 
bij de gemeentelijke heffingen voor een uniforme regeling. Het 
toezicht behoort bij de Kroon. Voor de heffingen, thans vallende 
onder art. 126bis der Prov. wet, zou de procedure dus niet ver-
anderd worden. 
De regelen, die ik hierboven uiteenzette, gelden ook voor de 
heffingen van het Rijk. Deze heffingen kunnen, althans naar de 
Grondwet, door den Koning geschieden. En ook de regeling der 
privaatrechtelijke heffing geschiedt door den Koning. Ik wees 
er reeds hierboven 1) op, dat de praktijk anders is en dat voor 
de heffing van rijksretributiën steeds een wettelijke basis wordt 
gevorderd. Inderdaad is het gewenscht, dat een wettelijke grond-
slag steeds vereischt is. Alleen de wetgever mag financieele 
lasten opleggen2) en er moeten geen bronnen zijn, gelegen op 
een veld, dat door den wetgever niet wordt betreden. 
Art. 175, 2e lid der Grondwet zou dan moeten luiden : 
„Deze bepaling is ook toepasselijk op heffingen voor het gebruik 
van Rijkswerken en -inrichtingen en van door of vanwege het 
*) Cf. bldr. 43 e.v. 
s ) Cf. H. Venema. ld. bldz. 102. Buys. De Grondwet III. bldz. 334. 
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Rijk verstrekte diensten, tenzij de wet den Koning tot regeling 
dezer heffingen heeft gemachtigd." 
De regeling dezer heffingen zou zoowel door den wetgever 
als door den Koning kunnen geschieden. Dikwijls zal dit laatste 
gewenscht zijn, daar de regeling der rijksretributiën door den 
wetgever een zeer tijdroovende en nuttelooze taak voor de 
Kamers zou beteekenen. 
E n k e l e v r a g e n i n v e r b a n d m e t d e 
e i g e n s c h a p p e n d e r 
r e t r i b u t i e n. 
De eigenschappen der retributiën kan ik niet beter behandelen, 
dan door eenige arresten te vermelden, die deze tot onderwerp 
hebben. 
Vooreerst is voor een retributieheffing noodzakelijk, dat er 
zij werkelijk gebruik of genot en wel, omdat de retributie 
tegenover de overheidspraestatie staat. 
In een arrest van 6 Dec. 1872 (W. v. h. R. 3532) legde de 
H. R. hierop den nadruk : Een schip, dat geen gebruik van de 
havens had gemaakt, doch op stroom was blijven liggen, mocht 
níet in de havengelden der gemeente Rotterdam worden aan-
geslagen. 
Vroeger was hieromtrent wel anders beslist, gelijk de retributie 
kan bewijzen, die geheven werd van hen, die geen gebruik van de 
algemeene begraafplaats maakten, doch van een bijzondere. 
Het Hof Arnhem gaf eveneens een beslissing over den eisch : 
werkelijk gebruik of genot. Een enkele goedkeuring van verkoop-
bevestiging is geen gebruik maken van rijksdiensten, als bedoeld 
in art. 175. 2 Grondwet (27 Mei 1924 W. v. h. R. 11244). 
Eveneens besliste de H. R. (16 April 1930 W. v. h. R. 12136), 
dat er werkelijk een praestatie van de overheid moet zijn, wil 
er sprake zijn van een retributieheffing.1) 
*) Cf. bldr. 65. 
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Eigendom van de inrichting of het werk ís niet noodig, 
voldoende is beheer. Deze uitspraak gaf de Hooge Raad naar 
aanleiding van de brugkwestie der Gemeente Venlo, een rijks-
eigendom, maar in beheer en onderhoud bij de gemeente Venlo. 
De „klaplooper", *) die weigerde bruggeld te betalen, werd in 
hoogste instantie door den H. R. op zijn plicht gewezen (11 Febr. 
1901 W. v. h. R. 7566). 
De redactie van het nieuwe derde lid van art. 238 Gem. wet, 
dat de heffing van de z.g.n. precariorechten toelaat voor tot 
den openbaren dienst bestemden gemeentegrond en -water, is 
m. i. minder juist, daar hieruit zou kunnen worden geconcludeerd, 
dat de grond en het water eigendom der gemeente moet zijn. Ook 
hier pleiten echter dezelfde argumenten voor den uitleg, dat 
beheer voldoende is, er wordt immers juist geheven, omdat de 
gemeente de werken beheert en onderhoudt. Deze opvatting 
sluit zich aan bij die, welke gehuldigd wordt t. a. v, art. 238 
Gem. wet, zooals het luidde vóór de jongste wetswijziging en 
al is dan de redactie minder juist, er is geen reden om voor het 
nieuwe lid van art. 238 Gem. wet een anderen regel toe te passen 
en te eischen, dat de grond en het water eigendom van de 
gemeente zijn. 
Retributiën kunnen alleen geheven worden ten behoeve van 
overheidsorganen en -instellingen. 
De retributie is immers een, alleen de overheid toekomende 
heffing, zij is niet onderworpen aan de regels van het gewone 
verkeer, factoren, alleen van kracht voor de overheid, doen hun 
invloed gelden op de hoogte der heffing. Een retributie vereischt 
dus een praestatie van de Overheid. 
Daarom is onjuist, wat de regeeringscommissie voor den Nat. 
draadloozen omroep 2) in haar rapport hieromtrent vermeldde. 
Deze commissie schreef in Hoofdstuk VI „De regeling der 
4 Cf. Oppenheim—v. d. Pot. Dl. II. bldz. 539. 
2) 's-Gravenhage. Algemeene landsdrukkerij. 1926. De commissie bij besluit 
van 7 Oct. 1925 no. 1 door den Minister van Waterstaat ingesteld, bestond 
uit de navolgende leden : Jhr. Mr. Ch. J. M. Ruys de Beerenbrouck ; J. J. C. 
van Dijk ; Mej. Dr. N. A. Bruining ; Mr. A. v. d. Deure ; Dr. W . J. J. van 
Koeverden ; L. H. Perquin ; Jhr. Dr. J. W . H. Rutgers van Rozenburg ; G. 
Baron Tindal ; A. Veder ; C. Werkhoven. 
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retributie" het navolgende : „Voorop worde gesteld, dat de 
heffing niet moet worden beschouwd als eene belasting, doch 
als eene retributie. Als eene retributie, eene vergoeding voor wat 
onder toezicht en met medewerking van den Staat door de N.V. 
Nationale Draadlooze omroep en de Radio-vereenigingen wordt 
uitgezonden. Hoewel taalkundig misschien niet geheel juist, wil 
de commissie dan onder het woord „retributie" ook begrijpen, 
wat door den Staat ten behoeve van de omroep-maatschappij 
wordt geheven." *) 
Wat de hier aan het woord zijnde commissie onder het 
„woord" retributie begrijpt is echter onjuist ; „retributie" duidt 
in onze wetgeving een bepaald soort heffing aan. En het is niet 
alleen „misschien niet geheel taalkundig juist", maar heelemaal 
en in alle opzichten onjuist, om hier van een retributie te spreken. 
Want behalve het feit, dat hier voor een particuliere maat­
schappij een retributieheffing zou worden ingesteld — waartoe 
ook de commissie slechts met eenigen schroom schijnt te hebben 
besloten — maakt de, door de commissie gegeven rechtsgrond van 
de heffing, het duidelijk, dat hier niet sprake is van een retributie, 
doch veeleer van een bijdrage. „Evenzoo is niemand verplicht zich 
bij den Nationalen Draadloozen Omroep aan te sluiten. Maar aan 
den anderen kant kan de Staat vergen, dat ieder, die wel van 
dien omroep gebruik maakt, daarvoor eene bepaalde retributie 
voldoet. Dat gebruik maken kan alleen worden afgeleid uit de 
aanwezigheid van de compleete ontvang-installatie."2) 
Volgens de commissie is het criterium dus : het hebben van 
een radiotoestel en heeft men dat, dan wordt men geacht te 
luisteren naar de programma's, die de Nationale Omroep zou 
rondzenden. Hier is dus sprake van een bijdrage. 
Bij Koninklijke boodschap van 9 Juni 19278) werd een wijzi­
ging van de telegraaf- en telefoonwet (wet van 11 Jan. 1904 
Stbl. 7) voorgesteld, waarvan art. 1 sub с bepaalde, dat bij een 
algemeenen maatregel van bestuur onder meer bepalingen 
konden worden gesteld „ter regeling van de heffing en de 
invordering van met betrekking tot de inrichtingen te betalen 
*) Bldz. 26. 
2) T.Z.P. 
a ) Bijl. 2e Kamer no. 353 1926/27. 
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rechten". Hierdoor zou dus de retributie, te heffen voor „lichamen, 
die na verkregen machtiging zich ten doel stellen door middel 
van den radio-omroep de cultureele belangen van het volk te 
bevorderen", zooals deze door de Staatscommissie was voor-
gesteld, in de wet zijn gekomen. 
Door den heer Droogleever Fortuyn e. a. werd echter een 
amendement voorgesteld, dat strekte tot schrapping van art 1c, 
omdat hier geen heffing voor het gebruik van rijkswerken was, 
doch feitelijk een belasting. Dit amendement werd aangenomen, 
zoodat de retributie voor den Draadloozen Omroep het niet tot 
het Staatsblad vermocht te brengen. 
Uit het Voorloopig verslag1) blijkt, dat verscheidene leden 
bezwaar hadden tegen een regeling bij algemeenen maatregel van 
bestuur en een heffing wilden met wettelijken grondslag. 
Zijn de schoolgelden, welke geheven worden terzake van het 
bijzonder lager onderwijs, geen retributiën ten behoeve van 
werken of inrichtingen, welke niet aan de overheid toebehooren? 
Zijn dit derhalve geen retributiën of zijn deze heffingen in strijd 
met het zooeven uiteengezette beginsel ? 
De bijzondere scholen zijn geen eigendom van de gemeente en 
ook is beheer en onderhoud niet bij de gemeente. 
Nu bepaalt de Lager Onderwijswet 1920 in art. 89. 9 : 
„Het bestuur stelt zich aansprakelijk voor de voldoening der 
krachtens de gemeentelijke verordening verschuldigde school-
gelden, indien deze niet door het gemeentebestuur worden 
geïnd", terwijl art. 95 bepaalt : 
„Op bijzondere scholen, als in artikel 88 bedoeld, zijn de 
artikelen 62 tot en met 67 van toepassing, met dien verstande, 
dat het aanslaan in de schoolgeldheffing voor de kinderen, die 
deze scholen bezoeken, geschiedt door het gemeentebestuur. 
Het innen van het schoolgeld geschiedt, indien het schoolbestuur 
dit wenscht „door het gemeentebestuur." 
Hier is intusschen stellig niet van een retributie sprake. 
De Lager Onderwijswet schrijft slechts voor, dat de school· 
geldheffing zij als voor het Openbaar Lager Onderwijs. En dit 
i) Bijl. handel. 2e Kamer no. 77 1927/28. 
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beginsel vloeit als het ware logisch voort uit de financieele gelijk-
stelling. Men kan dezen eisch beschouwen als een van de voor-
waarden aan het bijzonder onderwijs gesteld, wil het voor steun 
uit de overheidskas in aanmerking komen (zie art. 195 voorlaatste 
lid der G. W.). Voor niet gesubsidieerde lagere scholen geldt 
deze eisch dan ook niet. De redactie doet wel het karakter van 
subsidie-voorwaarde niet uitkomen, maar de bepaling kan niet 
anders worden bezien. 
Derhalve is hier niet van een retributie, doch van een voor-
waarde voor de subsidieering sprake.1) 
De heffing eener retributie moet zijn overeenkomstig de 
bestemming van het werk, de inrichting of den dienst. 
Ofschoon door de wijziging, welke bij de wet van 18 Mei 1929 
Stbl. 230 in de Gemeentewet is aangebracht, ook heffingen niet 
overeenkomstig de bestemming van het werk, de inrichting of 
den dienst mogelijk zijn geworden, meen ik toch dat het beginsel, 
dat de heffing zij overeenkomstig de bestemming, geheel juist is. 
Een retributie immers is een heffing, die geheven wordt van 
hem, die genot heeft of gebruik maakt van een dienst. En nu 
lijkt het zeer veel op het oude misbruik van de heffingen, wanneer 
afgeweken wordt van den eisch, dat het gebruik overeenkomstig 
de bestemming zij. Men heft dan, omdat men in de gelegenheid 
is om een offer af te vergen en niet, omdat de overheid een dienst 
bewijst. Slechts, wanneer overeenkomstig de bestemming van 
het werk of de inrichting een retributie wordt geheven, wordt 
deze geheven in overeenstemming met de bedoeling, waarmede de 
dienst wordt gepraesteerd. 
De bekende arresten van den H. R., waarover in een vorig 
hoofdstuk reeds gehandeld is, waren wellicht te begrensd in de 
opvatting van de bestemming van een werk,z) doch de eisch dat 
de heffing moest zijn overeenkomstig de bestemming, was juist. 
i) Cf. Mr. J. W. Beyen. Het plaatselijk belastinggebied, bldz. 195. „De 
bijzondere school is geen gemeentewerk, het daargegeven onderricht geen door 
of vanwege het gemeentebestuur verstrekten dienst. Het schoolgeld voor de 
bijzondere school is dan ook geen retributie". 
*) O . Mr. J. W. Beyen. ld. bldz. 193. 
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R e d e n e n v a n r e t r i b u t i e h e f í i n g . 
Bij lezing van de vorige hoofdstukken zal het ongetwijfeld 
meermalen zijn opgevallen, dat kosten door een werk of anders-
zins veroorzaakt, nu eens door een belasting, dan weer door een 
retributieheffing werden gedekt. Ook is het mogelijk, dat elke 
heffing achterwege blijft, niettegenstaande een retributieheffing 
mogelijk zou zijn. 
Waarom moet er geheven worden ? 
Hiervoor zijn meerdere redenen aan te geven. Een heffing kan 
b.v. gewenscht zijn voor een gemeentedienst of -instelling, 
waarvan slechts door een beperkt aantal gemeentenaren gebruik 
wordt gemaakt, terwijl het dan wenschelijk kan zijn deze ook 
speciaal te doen bijdragen in de door den dienst gemaakte 
kosten.1) 
Er zijn nog andere redenen aan te voeren, vooral van practische 
politiek, die voor een retributieheffing pleiten. Zoo kan de heffing 
eener retributie misbruik voorkomen, waar kosteloos gebruik 
wellicht tot verspilling zou leiden.2) 
Ook is het een kwestie van inzicht en practische politiek of 
een retributie zal worden geheven of dat de belastingen de 
kosten zullen dekken. Hoe zwaarder het algemeen belang, betrok-
ken bij den dienst, wordt getaxeeerd, des te grooter zal het 
bedrag der onkosten zijn, dat door belastingen kan worden 
gedekt. Ik behoef voor een voorbeeld hier slechts te verwijzen 
naar de badinrichtingen der gemeenten. Hier zullen sociaal inzicht 
en practische politiek zeer belangrijk van invloed zijn bij de 
beantwoording van de vraag of ook door de belastingpenningen 
de onkosten ten deele zullen worden voldaan. 
Wanneer mag een retributie geheven worden ? 
Deze mag door de overheid slechts dán geheven worden, indien 
zij een bepaalden dienst praesteert en er door het verstrekken 
van den dienst en de gebruikmaking een aanwijsbare band 
ontstaat tusschen overheid en gebruiker. 
4 Cf. Conrad. Id. bldz. 307. 
z) Cf. Mr. ]. H. Scholten. Een onderzoek naar de beginselen van retributie' 
heffing bldz. 55 e.v. 
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Thans rest mij nog de vraag te bespreken o! er, afgezien van 
het positieve recht, een grens aan de heffing te stellen is en of 
een retributieheffing progressief mag zijn. 
Is er een grens aan de heffing te stellen ? 
Er is voor deze heffingen gezocht naar een grens naar twee 
zijden : een maximum en een minimum. Er is wel geleerd, dat 
de kosten van den dienst tevens de grens vormen van de hoogte 
der heffing.1) Deze leer werd door zeer vele schrijvers gehuldigd. 
Mr. Venema 2) wijst er op, ^at men tot deze leer kwam op gronden 
van de uiterste billijkheid. „Men had geleefd en geleden onder de 
grootste verwarring, die een régime van fiscaliteit, als het toen 
heerschende, kon teweegbrengen. Op het stuk der heffingen voor 
diensten, door den staat aan particulieren bewezen, was het 
ergerlijk, bepaald als het bedrag werd eenvoudig door de kwestie, 
hoeveel een slachtoffer er voor geven moest." Daarna kwamen 
verscheidene schrijvers „het den volke verkonden, dat de tijden 
veranderd waren, dat het geene bereidwilligheid meer was van 
Koning of Staat aan particuliere diensten te bewijzen en zich 
dan daarvoor goed te laten betalen. Neen, het was Staatsplicht 
geworden te zorgen voor geestelijk en stoffelijk welzijn zijner 
onderdanen en het zou „afpersing" zijn bij het bestaan van zulk 
een plicht meer te heffen dan het toekennen van het voor-
deel kost." 
Maar is dit criterium wel juist, vormen de kosten wel de grens 
van de heffing ? Cort v. d. Linden schrijft : *) „De retributiën 
zullen in den regel de kosten van de openbare inrichting niet 
overschrijden, ofschoon naar streng wetenschappelijke onder-
scheiding de kosten geenszins de uiterste grens der retributiën 
aanwijzen. De dienst toch, dien de overheid bewijst, kan grootere 
opofferingen waard zijn dan de productiekosten." 
Hier vindt men een nieuw criterium, niet de kosten, doch de 
waarde van den dienst vormt de grens aan de heffing te stellen. 
De reden immers, waarom de Overheid de retributieheffing 
vordert is gelegen in de verrijking, die de bijzondere persoon 
*) Cf. Mr. J. W. Beyen. ld. bldz. 186 e.v. 
2) ld. bldz. 25 e.v. 
3) ld. bldz. 31. 
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heeft gekregen door een werkzaamheid van de overheid.1) Daar 
ligt dus ook de grens der heffing : in „de waarde van het door 
haar verschafte persoonlijke voordeel." 2) 
Terecht zegt Mr. Scholten, dat hiermede voorzeker geen dui-
delijke grens wordt aangegeven,a) 
Mr. Venema wijst er op, dat de factor : subjectieve ver- of 
gebruikswaarde mede de hoogte der heffing bepaalt, en komt in 
een uitvoerig betoog tot de conclusie, dat de hoogte der heffing 
niet voor alle praestaties gelijk is. Hiertoe verdeelt hij de over-
heidspraestaties in drie categoriën : 1. bedrijven en ondernemin-
gen. Dit zijn doorgaans vrijwillige overheidsbemoeiingen, die als 
gewone commercieele zaken beschouwd worden, als regel dus 
geen verlies. 2. Instellingen, inrichtingen en werken. Retributiën 
hiervoor hebben meer het karakter van tegemoetkoming in de 
gemaakte kosten, derhalve zijn de kosten het maximum. 3. Werk-
zaamheid, dienst. Heffing tot de kosten, niet meer niet minder. *) 
Ongetwijfeld heeft Mr. Venema zijn stelsel goed gedocumen-
teerd toegelicht. Hij heeft mij echter niet vermogen te overtuigen, 
waarop de indeeling der praestaties in groepen berust en waarom 
bij de eene groep de waarde van den dienst en bij de andere 
groep de kosten als maximum moet worden genomen. 
De grondslag der heffing is voor alle groepen gelijk, voor alle 
heffingen geldt ook als maximum de waarde van het verschafte 
voordeel. 
Het is echter noodzakelijk om dit subjectieve criterium een 
vasten vorm te geven. Dit subjectieve criterium is als zoodanig 
niet bruikbaar. Er moet worden gezocht naar objectieve normen, 
omdat anders geen bruikbare grens wordt gegeven. 
De overheid zal, daar het niet aan den gebruiker kan worden 
overgelaten de waarde van den dienst te bepalen, zelf normen 
moeten zoeken, waaruit zij met waarschijnlijkheid de waarde 
van den dienst voor den gebruiker kan afleiden. „De schatting 
van elks subjectief belang zal door de Overheid moeten geschie-
den, die op grond van hare kennis van de collectieve behoeften 
i) Cf. J. H. Scholten. ld. bldz. 58. 
Eveneens Prof. Mr. Dr. Bordewijk. ld. bldz. 547. 
2) J. H. Scholten. ld. bldz. 58. 
») Bldz. 58. 
*) ld. bldz. 40 e.v. 
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der burgers zich een beeld moet vormen van de subjectieve 
waarde, welke de bevrediging van die behoeften voor hen hebben. 
Daarbij zullen zij wel uit moeten gaan van normale opvattingen 
daaromtrent." „Ook hier is de eenige oplossing, dat de Overheid 
een schaal opmake van de meest waarschijnlijke daling van de 
nuttigheid van den laatsten gulden bij toenemende inkomens-
bedragen." 1) 
In feite gebeurt dit thans reeds inderdaad dikwijls. De thans 
toegelaten of voorgeschreven progressieve heffingen gaan feitelijk 
ook uit van de waarde van den dienst als heffingsnorm en nemen 
dikwijls het inkomen als objectief criterium. 
Een recent voorbeeld hiervan is b.v, art. 16 van het Reglement 
op het gebruik der gemeentelijke zweminrichting der gemeente 
Middelburg,2) waarin de kaarten voor het gebruik voor personen 
met een inkomen beneden ƒ 2500 lager zijn gesteld, dan voor 
personen met een inkomen van ƒ 2500 en meer. 
Ook de nieuwe precarioverordening der gemeente Amsterdam 
regelt de heffing naar de waarde van den dienst, gelijk blijken 
kan uit enkele passages uit de toelichting tot de voorstellen : 
„Zij {B. en W.) geven slechts in overweging het weektarief voor 
het gebruik van gemeentegrond hooger te stellen voor die straten 
in de binnenstad, welke voor het verkeer, hetzij per as, hetzij 
te voet, van bijzondere beteekenis zijn. De grond van deze straten 
toch heeft, uit een oogpunt van algemeen verkeersbelang, een 
hoogere waarde dan die in het overige gedeelte der gemeente, 
en het is billijk, dat het gebruik er van zwaarder wordt belast." 
„B. en W. meenen goed te doen in dit verband in herinnering 
te brengen, dat de precario-rechten geen belasting zijn. Een 
belasting wordt geheven van alle leden van de gemeenschap, die 
beantwoorden aan de normen, in de regeling der belasting gesteld, 
zonder dat daarmede eenige aanspraak op een individueele 
tegenpraestatie ontstaat. Een retributie als de precariorechten 
echter is de vergoeding, welke aan de gemeente verschuldigd is, 
wanneer een bijzonder persoon, uit overwegingen van eigen 
belang, gebruik wenscht te maken van een eigendom of een recht 
») Prof. van Gijn. Praeadvies bldz. 39. Zie ook J. H. Scholten. ld. bldz. 73. 
2) Vastgesteld door B. en W. bij besluit van 27 Juni 1930. 
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van de gemeente. De regeling van die vergoeding is slechts dan 
billijk, wanneer er verband is tusschen het bedrag van de ver-
goeding en het karakter van het gebruik of genot." 
„Zij (B. en W.) achten het redelijk en in overeenstemming met 
de grondgedachte van deze heffing, dat daarbij een progressie 
wordt aangebracht, al naar de afmetingen van het voorwerp boven 
den gemeentegrond toenemen." 
„B. en W. meenen, dat voor uithangborden of -teekens zonder 
verlichting een lager recht moet worden geheven dan voor licht-
reclames en voor platte borden tegen den gevel een lager recht 
dan voor uithangborden." 
Hieraan heb ik niets toe te voegen. Bovenstaande passages en 
het verslag der raadszitting1) bewijzen ruimschoots, dat hier de 
waarde van den dienst als maatstaf wordt genomen. Men zie 
slechts het verschil tusschen verlichte en niet-verlichte uithang-
borden. 
Hier wordt niet het inkomen van den betrokkene als maatstaf 
genomen, maar wordt de waarde van den bewezen dienst naar 
een anderen maatstaf gemeten, n.l. naar de grootte en andere 
factoren. 
Met het aanvaarden van de subjectieve waarde als criterium 
voor de hoogte der heffing is het antwoord gegeven op een zeer 
belangrijke vraag : Is progressie bij de retributieheffing theore-
tisch, afgezien van wettelijke regeling, toelaatbaar ? 
De toepassing van de progressieve heffing kan men o. a. zien 
bij de schoolgeldheffing, die ik in een vorig hoofdstuk behan-
delde. 2) Wat het beginsel zelf betreft, hierover wordt niet 
eenstemmig geoordeeld. „Wanneer men (echter) een contra-
praestatie wenscht voor de subjectieve waarde van het belang 
door praestaties van den Staat gegeven, dein kan men van 
verschillende personen voor zelfde diensten verschillende 
geldsbedragen vorderen, omdat de in geld uitgedrukte beteekenis 
van het belang inderdaad voor de meesten verschillend is. Wat 
zoowel het gevolg kan zijn van verschillende waardeering in 
1) Zie Raadsverslag in de Maasbode van 31 Januari 1930 Avondblad en 
Weekblad voor Gemeentebelangen van 7 Febr. 1930. 9e Jaargang no. 6. 
a) Cf. bldz. 90 e.v. 
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ideeële waarde-eenheden van de diensten zelf, als van verschil-
lende subjectieve waardeering (in verband met verschillenden 
vermogenstoestand) van het geld, dat als contra-praestatie wordt 
gevraagd." ') 
Ook Mr. Scholtenz) is van oordeel, dat de aard der retributie 
meebrengt gradatie in verband met de draagkracht. De Overheid 
zal de waarde zoo goed mogelijk moeten benaderen aan de hand 
van gegevens die zij bezit. De overheid kan noch mag zich op één 
lijn stellen met privaatpersonen en daarom gaat de vergelijking 
met deze — die voor hun bemoeiingen gewoonlijk eenheidsprijzen 
vorderen — niet op.8) 
Er wordt echter ook wel geheel anders geoordeeld. Zoo meende 
ook de Staatscommissie voor den draadloozen omroep de con-
clusie te mogen trekken, dat progressie bij een retributie niet 
wel mogelijk is : „Uit het standpunt, dat de heffing van Staats-
wege eene retributie en geene belasting is, vloeit een belangrijke 
consequentie voort. Daarmede toch is veroordeeld eene progressie 
ten aanzien van hen, die rijker met aardsche goederen zijn 
gezegend of die een mooier toestel of wel eene installatie met 
meer lampen bezitten. Immers men betaalt voor de programma's, 
welke men te hooren krijgt." 
De Staatscommissie verwart hier den maatstaf, waarmee de 
waarde van den dienst kan worden afgemeten — de mooiere 
toestellen — en de waarde van den dienst voor den gebruiker. 
Iets anders is of de redactie van het huidige art. 254 een 
progressieve heffing toelaat. Dit art. schrijft immers voor, dat 
de heffing zich moet richten naar het gebruik, dat van de werken 
en inrichtingen wordt gemaakt. Hieruit zou te lezen zijn, dat het 
gebruik feitelijk de norm is, waarnaar de heffing zich moet richten 
en dan kan met het inkomen van den gebruiker geen rekening 
worden gehouden. 
Deze regel schijnt het Departement van Binnenlandsche Zaken 
te huldigen. Immers de praktijk wijst uit, dat in het algemeen 
progressie bij de retributiéheffing niet toelaatbaar wordt geacht. 
Erwordenechter uitzonderingen gemaakt voor bepaalde heffingen, 
!) Praeadvles van Prof. v. Gijn. ld. bldz. 37. 
a) ld. bldz. 72. 
8) ld. bldz. 74. 
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b.v. bij ontsmettingsrechten en tonnenbelastingen ;1) school-
gelden, welke niet op de wet gebaseerd zijn (b.v. cursussen in 
vreemde talen, e. d.). In het algemeen schijnt dus progressie 
niet toelaatbaar te worden geacht, maar er worden uitzonderingen 
toegelaten.2) 
Inderdaad legt m. i. art. 254 niet zoozeer den nadruk op het 
zich richten naar het gebruik, dat er een absoluut verbod van 
progressie in te lezen is,8) te meer, daar het voorschrift, dat 
de heffing zich moet richten naar het gebruik, feitelijk opge-
nomen is om de retributie van de bijdragen te onderscheiden. 
Progressie in de heffing vindt men b.v. bij begrafenisrechten, 
waarbij echter niet door de gemeente wordt bepaald in welke 
klasse men wordt opgenomen en er ook geen sprake is van een 
heffing naar het inkomen. Heffingen naar het gebruik geregeld 
vindt men veelal bij marktgelden (naar de grootte van het aange-
voerde dier of de ingenomen plaats) en bij bruggelden (heffing 
naar het gewicht). 
De praktijk kent ook progressieve heffingen, die zich mede 
richten naar de waarde van den dienst b.v. hoogere legesgelden 
bij bouwvergunningen, indien de bouwsom een bepaald bedrag 
overtreft. Hier richt zich de heffing toch niet alleen naar het 
gebruik, doch mede naar de waarde van den dienst, waarvoor 
als norm de bestede bouwsom wordt aangenomen. 
De Minister van Binnenlandsche Zaken en Landbouw wil 
naast den regel, neergelegd in art. 254 Gemeentewet, ') nog 
rekening houden met andere factoren :6) de gemeentebesturen 
1) Cf. de Temeuzensche heffing, waarover bij de invoering in 1908 veel te 
doen is geweest. (Cf. J. H. Scholten. ld. bldz. 70) ; in 1920 is een sterk pro-
gressieve heffing goedgekeurd (K.B. van 9 April 1920 no. 40). Deze heffing 
gaat van ƒ 0.30 tot / 7.—, naar gelang het inkomen. 
2) De Minister van Binnen!. Zaken en Landb. schreef 1 Mei 1925 aan 
Ged. Staten van Noord-Holland : „Ook naar mijn meening strookt een pro-
gressieve heffing niet met bepaalde in art. 254 der gemeentewet. Evenwel 
sluit het artikel niet uit een degressie in den zin van ontheffing van on- of 
minvermogenden". 
3) Cf. Mr. J. W. Beyen. ld. bldz. 189. 
4) De retributiën mogen naar dit art. aan de Gemeente een matige winst 
verzekeren. Over het begrip „matige winst" kan ook een groot verschil van 
gevoelen heerschen. De H. R. besliste, dat de rechter over de toepassing van art. 
254 niet heeft te oordeelen. (H. R. 25 Jan. 1897 W. v. h. R. 6923.) 
5) Circulaire v. d. Min. van Binnenl. Zaken en Landbouw van 4 Juni 
1926 no. 3998 Afd. B.B. 
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worden aangespoord om ook, binnen de limiet van art. 254, 
rekening te houden met de algemeene belangen van de binnen-
scheepvaart bij het vaststellen van scheepvaartrechten en de 
lasten voor de binnenscheepvaart niet te drukkend te doen zijn. 
Minder juist is een latere circulaire. ') De kosten, die de Minister 
ten laste van de scheepvaart wil zien gebracht, zijn die, welke 
verband houden met de bediening. Slijtage van het brugdek is 
te wijten aan het landverkeer. 
Afgezien van de vraag of slijtage wel geheel voor rekening van 
het landverkeer moet worden gebracht, daar toch de scheepvaart 
de brug noodig maakt, is m. i. de circulaire daarom onjuist, omdat 
de kosten als maatstaf voor de heffing worden genomen. Men 
kan ook als criterium voor de waarde van den dienst b.v. de 
grootte der schepen nemen en de kosten behoeven dan geen limiet 
te vormen. 
Vooral hierom leg ik zoo den nadruk op het aannemen van de 
waarde van den dienst als heffingsnorm, omdat slechts bij aan-
neming van dezen maatstaf een progressieve heffing mogelijk is. 
Prof. Polak 2) heeft ernstige bezwaren tegen progressie in de 
retributieheffing : „Differentieering van retributie naar het inko-
men van hen, wien de diensten worden bewezen, heeft, nog 
afgezien van het feit, dat het nominale inkomen een gebrekkige 
maatstaf voor de draagkracht is, het groóte bezwaar, dat zij de 
bevrediging van bepaalde individueele behoeften voor personen 
met lage inkomens bevorderen en vóór de bevrediging van 
wellicht intensere behoeften doen gaan, en tegelijkertijd een 
omgekeerde werking hebben bij de iets hoogere inkomens. 
Duidelijk komt dat uit in 'den stroom van leerlingen, voor wie 
het „evenredig" schoolgeld laag is, naar de H. B. S., die door 
tal van kinderen van intellectueelen om de hooge kosten niet kan 
worden bezocht." 
Deze bezwaren zijn niet principieel, zij doen hoogstens de 
conclusie trekken, dat progressie niet altijd moet worden toe-
1) Circulaire v. d. Min. van Binnen]. Zaken en Landbouw van 4 Dec 
1928 no. 11190 Afd. B.B. 
2) Praeadvies over de alg. beginselen voor de heffing van belasting. 
Geschriften van de ver. voor belastingwetenschap no. 8 bldz. 117. 
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gepast en in ieder geval met voorzichtigheid moet worden ge-
hanteerd. 
Hij vervolgt echter aldus : „De differentieele retributie berust 
op een verwarring van de twee grondbeginselen. Zij huldigt het 
draagkrachtbeginsel binnen den kring van hen, die van den 
overheidsdienst gebruik maken, terwijl dit beginsel slechts past 
voor de verdeeling van de lasten, die de verzorging van het 
algemeen belang medebrengt, over allen. Door echter alleen hen 
te laten bijdragen, wien de dienst individueel wordt bewezen, 
past men het prestatiebeginsel toe, maar dan moet ook, zoo bij 
iedere prestatie in het maatschappelijk verkeer, gelijke betaling 
voor gelijke prestatie worden verlangd, behalve in de gevallen, 
waarin medelijden of belang tot geheele of gedeeltelijke vrij-
stelling van die betaling drijven." 
De algeheele gelijkstelling met „iedere prestatie in het maat-
schappelijk verkeer" is de oorzaak, dat Prof. Polak gelijke 
betaling voor gelijke praestatie vraagt, maar ik meen genoegzaam 
te hebben aangetoond, dat die algeheele gelijkstelling juist 
niet opgaat. 
Daarenboven moet niet uit het oog worden verloren, dat ook 
in het gewone maatschappelijke verkeer dikwijls een soort 
progressie bestaat. Men denke hiervoor aan de tarieven van 
ziekenhuizen en doktoren en nog vele andere voorbeelden zouden 
hiervan zijn te geven. 
Geenszins volgt uit het feit, dat het aannemen van de waarde 
als heffingsnorm een progressieve heffing mogelijk maakt, dat 
progressief moét worden geheven. Een progressieve heffing is 
alleen niet in strijd met het karakter van de retributie. 
Redenen van practische politiek zijn van invloed op de vraag, 
of een progressieve, of een uniforme retributieheffing moet worden 
vastgesteld. 
Prof. Polak b.v. ontwikkelde reeds eenige bezwaren tegen 
progressieve retributiën. Er zijn er nog meerdere denkbaar. Hier 
geldt de regel, dat progressie alleen dán is toe te passen, wanneer 
hieruit geen schade kan ontstaan. Een algemeene regel is er niet. 
In strijd met het karakter van een retributie is een progressieve 
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heffing geenszins en dikwijls zal het rekening houden met de 
subjectieve waardeschatting van den gebruiker, het gebruik van 
den dienst ten goede komen. 
De waarde van den dienst behoeft ook niet steeds ten volle 
op den gebruiker van den dienst te worden verhaald. Niet steeds 
behoeft tot het maximum te worden geheven. Een minimumgrens 
is er niet. Wel werd deze verdedigd door sommige aanhangers 
van het kostenprincipe ; de kosten zouden ook tevens de minimum 
grens vormen. 
Het aannemen van deze minimum-grens is daarom niet te 
aanvaarden, omdat het dan niet mogelijk is, om door de belas-
tingpenningen een deel der veroorzaakte kosten te dekken, 
terwijl er toch, ook al is de band gebruiker-overheid aanwijsbaar, 
nog een dusdanig algemeen belang aanwezig kan zíjn, dat naast 
dekking door een retributieheffing, gedeeltelijke dekking door 
belastingen wenschelijk en rechtvaardig is.1) 
Zooals het een kwestie van wisselend inzicht en practische 
politiek ís, die over de vraag : belasting of retributie beslist, zoo 
is dat ook het geval met de vraag of de kosten gedeeltelijk door 
de belastingpenningen en ten deele door een retributieheffing 
zullen moeten worden gedekt. 
Steeds echter zal rekening moeten worden gehouden met dát 
deel van de kosten, dat geacht kan worden in het algemeen 
belang te zijn gemaakt, want dit behoort uit de belastingpen-
ningen te worden voldaan. 
De retributie worde slechts dan geheven, indien de billijkheid 
dít vordert en practische overwegingen hiermede niet in strijd 
zijn. En dit geldt eveneens voor de progressieve retributieheffing. 
Noch voor het eene, noch voor het andere is een algemeene 
regel te geven. Voor beide zijn eischen van practische politiek 
en rechtvaardigheid doorslaggevend. Voor deze heffingen geldt, 
4 Bi] de behandeling van de wet van 30 Dec. 1920 Stbl. 923 in de 2e 
Kamer is een amendement voorgesteld om de Gemeentewet te doen bepalen, dat 
er bij de vaststelling der tarieven naar gestreefd zou worden deze zóó te 
bepalen, dat de uitgaven worden gedekt. (Amendement de Wljkerslooth de 
Weerdesteijn, door dezen ingetrokken. Hand. 2e Kamer 1920/21 bldz. 273). 
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wat Mr. Α. ν. d. Dries van de bestemmingsheffingen schreef : l ) 
„In hoeverre daarvan gebruik zal moeten gemaakt, zal bepaald 
worden door het algemeen welzijn en door het streven om de 
overheidsuitgaven op rechtvaardige en doelmatige wijze te 
verdeelen." 
M Cf. bldz. 107. 
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